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《新 型 城镇 化 PPP 系 列 从 书 》 总 序言 


改革 开放 30 多 年 来 ， 我 们 在 快速 发 展 中 积累 了 丰富 的 具有 中 国 特 
色 的 实践 经 验 。 如 何 将 这 些 经 验 从 理论 上 进行 总 结 和 发 展 ， 形 成 具有 
中 国 特色 的 社会 主义 发 展 理论 体系 ， 是 摆 在 我 们 面前 的 重大 课题 。 中 
信 改 革 发 展 研 究 基金 会 目 成 立 以 来 ， 一 直 致 力 于 推动 中 国 改革 发 展 问 
题 的 研究 ， 力 图 以 中 国 实践 推动 中 国 理论 的 创新 ， 以 中 国 理论 阐释 中 
国 实 践 ， 坚 持 实 事 求 是 ， 践 行 中 国道 路 ， 发 展 中 国学 派 。 


党 的 十 八大 开局 了 具有 中 国 特色 的 “新 型 城镇 化 ”的 大 幕 。 之 所 
以 称 其 为 “新 ”， 在 于 它 不 同 于 我 国 前 面 三 十 多 年 的 城镇 化 道路 ， 也 
不 同 于 国外 的 城镇 化 道路 ， 而 是 基于 当下 我 国 独特 国情 下 的 城镇 化 友 
展 运 营 的 探索 。 也 正 是 因为 其 "新 ”， 所 以 更 加 需要 我 们 从 现实 出 
发 ， 探 索 中 国 本 土 的 城镇 化 理论 。 


作为 大 型 综合 性 央企 ， 中 信和 集团 不 仅 肩 负 国有 企业 理应 承担 的 经 
济 贡 任 和 社会 责任 ， 也 肩负 着 践 行 国家 战略 的 使 命 ， 必 须 在 实践 中 不 
断 探 索 城市 友 展 运营 之 道 ， 在 新 型 城镇 化 的 创新 改革 上 提供 政 朱 供给 
的 理论 和 实践 支撑 。 


近年 来 ， 中 信和 集团 在 积极 践 行 新 型 城镇 化 战略 的 市 场 运 作 过 程 
中 ， 逐 步 摸索 出 一 种 符合 国家 新 型 城镇 化 战略 方向 、 基 于 市 场 运作 导 
问 的 创新 商业 模式 一 一 城市 运营 ， 并 在 近年 来 结合 PPP 的 模式 予以 发 展 
融合 ， 形 成 了 系统 的 理论 体系 。 可 以 说 ， 这 是 在 特定 的 中 国 国情 下 ， 
探索 具有 中 国 特色 的 城市 供给 侧 变 革 的 经 验 和 理论 的 尝试 ， 非 常 值得 
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中 信 出 版 社 推 出 的 这 套 《新 型 城镇 化 PPP 系 列 丛 书 》， 系 统 曾 述 了 
新 型 城镇 化 战略 背景 下 ， 应 运转 型 而 生 的 “城市 运营 商 ” 应 如 何 面向 
城市 发 展 的 未 来 ， 以 人 的 城镇 化 为 最 终 目标 ， 拱 建 起 新 型 城镇 化 与 PP 
模式 之 间 具 有 商业 意义 的 市 场 桥 染 ， 如 何在 兼顾 政府 、 市 场 、 公 众 
“三 因 了 于 ”利益 的 情况 下 ， 实 现 区 域 产业 、 文 化 、 交 通 、 生 态 、 人 后 
环境 “五 位 一 体 ” 的 系统 目标 。 


当然 ， 作 为 一 种 创新 和 尝试 ， 城 市 运营 的 理论 内 涵 和 实践 价值 沿 
完善 和 拓展 。 但 无 论 如 何 ， 本 丛书 作为 我 国 系 

论述 新 型 城镇 化 、PPP 与 城市 运营 关系 的 “开山 之 作 ”， 既 有 从 中 观 
革 》， 也 有 从 微观 层面 论述 城市 运营 如 何 操作 的 《城市 价值 创造 : 
“多 规 合 一 ”与 城市 运营 模式 》， 既 有 理论 上 的 深度 阐述 ， 叉 实践 采 
a 相信 上 可 以 为 关心 中 国 未 来 城市 发 展 的 中 国学 派 带 来 司 发 ， 

能 为 谋求 在 新 型 城镇 化 进程 中 有 所 作为 的 各 类 机 构 提 供 有 荔 代 鉴 ， 
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Fe 抓 住 供给 侧 改 车 新 机 遇 培育 新 型 城镇 
化 新 动力 


2015 年 12 月 的 中 央 经 济 工作 会 议 指出 ， 推 进 供给 侧 结构 性 改革 ， 
是 适应 和 引领 经 阐发 展 新 向 态 的 重大 创新 ， 征 适应 国际 金融 危机 发 生 
后 综合 国力 苋 争 新 形势 的 主动 选择 ， 是 经 济 升级 的 客观 要 求 。 推 进 供 
给 侧 结构 性 改革 已 成 为 我 国 当 前 和 今后 一 个 时 期 经 济 工作 的 战略 方 
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同时 ， 和 党 的 十 八大 以 来 “新 型 城镇 化 ”正式 成 为 重要 的 国家 战 
略 ， 中 央 城 市 工作 会 议 的 召开 以 及 《国务 院 关 于 深入 推进 新 型 城镇 化 
建设 的 香干 意见 》 的 出 台 ， 一 方面 标志 独 新 型 城镇 化 成 为 推进 供给 侧 
改革 的 重要 途径 ， 为 一 方面 也 在 新 型 城镇 化 建设 以 及 PPP 领 域 提出 了 供 
给 侧 改革 的 要 求 。 然 而 ， 近 年 来 的 新 型 城镇 化 和 PPP 的 实践 和 探索 尽管 
呈现 如 火 如 茶 之 势 ， 但 可 借鉴 的 成 功 案例 和 经 验 却 并 不 多 见 ， 政 府 和 
市 场 都 吸 须 得 到 系统 性 且 可 操作 的 理论 指导 。 


中 国 新 供给 经 济 学 研究 群体 认为 ， 供 给 侧 结 构 性 改革 的 核心 内 
涵 ， 是 问题 导 同 下 以 改革 攻坚 殉难 为 关键 、 解 放生 产 力 的 长 期 行为 ， 
要 解决 文 持 经 济 长 期 增长 的 “动力 源 ” 和 动力 体系 转型 升级 问题 。 我 
们 认为 ， 我国 改革 开放 大 政 方针 下 的 转轨 ， 作 为 重要 的 制度 供给 ， 文 
持 了 前 30 多 年 所 取得 的 成 吏 ， 但 进一步 深化 改革 的 任务 又 异常 艰 忆 。 
新 常态 下 ， 我 们 一 定 要 抓 住 供给 侧 结 构 性 改革 所 珊 来 的 新 机 遇 ， 构 建 
中 国 新 型 城镇 化 的 持续 增长 动力 ， 这 实际 上 是 在 工业 化 、 城 镇 化 、 市 
场 化 、 国 际 化 、 信 息 化 ， 以 及 政治 文明 概念 下 的 民主 法 治 化 的 人 类 文 
明 及 展 大 渭 中 ， 经 济 生 活 供给 侧 的 五 大 要 素 劳动力、 土地 与 自然 资 


源 、 资 本 、 科 技 、 制 度 ) 合乎 规律 地 优化 形成 升级 版 的 混合 动力 体 
系 ， 以 解决 中 国 城乡 经 济 可 持续 发 展 和 “升级 版 ”发 展 的 问题 。 


作为 中 国 新 供给 经 济 学 50 人 论坛 成 员 之 一 ， 林 竹 博士 近年 来 一 直 
致力 于 新 型 城镇 化 中 PPP 与 城市 运营 商业 模式 的 供给 创新 研究 ， 并 作为 
重要 的 组 织 者 和 实 操 者 ， 通 过 “落地 ”的 项 目 投 资 开发 运营 实践 ， 努 
力 探 索 具 有 中 国 特色 的 中 信 城 市 运营 模式 ， 有 效 解决 了 城市 连 片 开发 
的 重大 PPP 项 目 中 城市 综合 开发 运营 面临 的 资金 、 专 业 人 才 以 及 市 场 化 
运作 的 问题 ， 通 过 一 系列 的 资源 整合 和 资本 运作 ， 实 现 了 城市 扩容 提 
质 、 政 府 税收 增 加 、 产 业 升 级 转型 、 企 业 投资 获 益 、 生 态 环境 改善 、 
民众 共 侍 成 果 等 综合 的 经 济 社 会 效益 。 


中 信 滨 海 新 城 项 目 ， 是 华夏 新 供给 经 济 学 研究 院 一 直 关 注 和 跟踪 
研究 的 项 目 之 一 ， 中 信 城 市 运营 以 新 型 城镇 化 为 根本 目标 ， 以 市 场 为 
资源 配置 的 决定 因素 ， 以 土地 、 产 业 、 资 本 三 大 关键 要 素 为 根本 出 发 
扩 ， 在 供给 侧 发 力 ， 通 过 前 瞻 性 的 城市 发 展 战略 集 划 和 规划 、 土 地 整 
理 、 城 市 公共 基础 设施 建设 以 及 城市 产业 投资 等 一 系列 资源 整合 运 
作 ， 提 升 目标 城市 的 功能 规模 和 资源 价值 ， 激 用 企业 投资 动力 ， 创 造 
市 场 需求 ， 在 城市 供给 侧 变 昔 领 域 提 供 了 极 佳 的 经 验 和 实证 案例 。 


本 书记 录 并 总 结 了 林 竹 博士 领导 的 城市 运营 PPP 团 队 运 作 城市 运营 
项 目的 过 程 与 方法 ， 同 时 将 供给 侧 改革 理论 和 PPP 理 念 模式 结合 实践 而 
提炼 、 总 结 和 完善 ， 形 成 了 难能可贵 的 研 完成 果 ， 为 中 国 城市 供给 侧 
改革 提供 了 可 供 借 鉴 、 推 广 的 理论 和 实践 范例 。 相 信 读 者 无 论 是 来 自 
政府 、 人 企业、 专业 机 构 等 城市 运营 参与 主体 ， 还 是 来 自 政策 研究 机 
构 、 高 校 、 科 研 院 所 等 研究 单位 ， 痢 能 从 本 书 中 得 到 局 发 、 借 鉴 和 帮 
助 。 
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20 世 纪 80 年 代 以 来 ， 我 国 城市 数量 和 城市 人 口 快速 增加 ， 城 市 规 
模 急 剧 扩张 ， 创造 了 世界 城市 化 历史 上 令 人 瞩目 的 奇迹 。 在 全 球 化 、 
市 场 化 、 资 本 化 和 信息 化 的 宏观 背景 下 ， 中 国 走出 了 一 条 独特 的 城市 
化 发 展 道路 ， 呈 现 出 一 幅 波澜 壮阔 的 具有 中 国 特色 的 中 国 城市 化 图 
景 ， 同 时 创造 了 史无前例 的 实践 探索 和 理论 创新 的 历史 机 遇 。 


2013 年 12 月 ， 中 央 城 镇 化 工作 会 议 明 确 提出 新 型 城镇 化 的 国家 战 
略 ， 并 于 2014 年 3 月 出 台 了 《国家 新 型 城镇 化 规划 〈2014 一 2020 
年 ) 》， 阐 明了 “市 场 主 寻 、 政 府 引 导 ” 的 城市 发 展 方向 ， 中 国 的 城 
市 化 逐步 从 前 二 十 年 的 “政府 推动 、 政 府 主导 ”的 城镇 化 模式 向 “市 
场 主导 政府 引导 ”的 新 型 城镇 化 发 展 模 式 转型 。 在 这 种 以 市 场 为 导 问 
的 城市 发 展 观 的 主导 下 ， 脱 胎 于 城市 经 营 (Urban Management) 的 城 
市 运营 (Urban Operation) 正在 逐渐 成 为 近年 中 国 城市 综合 开发 运营 
领域 的 重要 市 场 模 式 ， 部 分 具有 战略 前 脆性 和 社会 责任 感 的 政府 和 企 
业 正 在 共同 探索 以 政府 与 社会 资本 合作 (Public-Private- 
Partnership， 人 简称 PPP 模 式 ) 轨 为 基础 的 城市 运营 PPP 商 业 模式 。 然 
而 ， 由 于 各 地 城市 发 展 状况 与 市 场 环 境 情 况 不 同 ， 城 市 运营 实践 的 城 
市 环境 与 市 场 环 境地 异 ， 城 市 运营 的 操作 落地 模式 存在 巨大 差异 ， 城 
市 运营 的 政策 和 制度 环境 也 尚未 形成 ， 中 国 的 城市 运营 实践 吸 须 以 城 
市 供给 侧 变 革 为 导 同 的 创新 理论 支持 和 可 以 落地 的 操作 指引 。 


然而 ， 城 市 运营 究竟 为 何 物 ? 它 与 传统 的 城市 经 营 究竟 存在 什么 
A? 与 新 型 城镇 化 的 战略 目标 之 间 叉 存在 什么 样 的 内 在 逻辑 关系 ? 
与 PPP 模 式 如 何 建立 深层 次 的 关联 ? “多 规 合 一 ”之 于 城市 运营 真 的 是 
很 重要 吗 ? 城市 运营 的 本 质 和 运作 方式 是 什么 ? 寻求 这 一 系列 问题 的 


答案 ， 都 需要 我 们 跳出 过 去 二 十 多 年 中 国 城市 化 发 展 的 模式 和 思维 定 
势 ， 积 极 面 对 “互联 网 +” 时 代 、 民 主 众 筹 时 代 、 地 缘 文 化 宣示 时 代 、 
地 球 村 空间 局 平 化 时 代 、 市 场 主导 资源 配置 时 代 的 来 临 ， 以 资源 大 整 
合 的 跨 界 创新 思维 去 开创 和 迎接 中 国 的 城市 运营 时 代 。 


从 统计 数据 上 看 ，2014 年 年 底 中 国 的 城镇 化 率 已 达 53. 7%， 新 型 城 
镇 化 战略 的 提出 ， 恰 好 吻合 世界 城市 化 发 展 的 基本 规律 ， 即 城镇 化 率 
达到 大 约 50% 以 后 ， 城 市 化 总 体 上 呈现 “集约 生长 ”的 规律 特征 ， 粗 放 
式 的 城市 开发 必然 逐步 过 渡 到 集约 化 内 涵 式 的 城市 运营 发 展 阶段 。 因 
此 ， 从 理论 上 讲 ， 以 集约 运营 为 特征 的 “城市 运营 ”模式 是 推进 实施 
我 国 新 型 城镇 化 战略 的 有 效 市 场 化 模式 。 在 城市 集约 运营 阶段 ， 城 市 
不 再 一 味 地 向 外 扩张 ， 开 始 注重 城区 的 内 涵 式 持续 发 展 ， 注 重 人 口 的 
可 持续 导入 与 功能 更 新 。 这 一 变化 带 来 的 特征 是 城市 从 “粗放 开发 ” 
到 “集约 运营 ”的 转变 。 


在 全 球 化 时 代 ， 中 国正 在 众生 一 场 宏大 的 城市 发 展 变革 ， 新 型 城 
镇 化 国家 战略 指出 了 这 一 场 变 革 的 目标 和 方向 。 但 这 一 场 城 市 供给 侧 
变革 目标 的 实现 ， 吸 须 全 面 更 新 和 调整 我 们 对 城市 发 展 的 认识 和 思维 
定 势 。 中 国 城市 发 展 的 理念 、 模 式 、 路 径 、 机 制 如 何在 以 “市 场 主 
导 、 政 府 引 导 ” 为 核心 的 市 场 经 济 体制 改革 方针 指导 下 深化 发 展 ， 如 
何 实践 落地 ， 是 一 项 摆 在 各 级 地 方 政 府 、 市 场 投资 主体 以 及 社会 公众 
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在 多 元 城市 化 因素 影响 下 ， 中 国 的 城市 规划 也 正在 走出 纯 物 质 性 
规划 和 技术 性 图 示 的 层面 ， 在 关注 城市 发 展 目 标的 同时 ， 强 调 对 外 部 
世界 ， 包 括 城市 发 展 的 政治 、 社 会 、 经 济 、 文 化 、 环 境 之 间 发 生 的 相 
互 作用 ， 强 调 目标 的 实现 过 程 与 方法 。 然 而 ， 鉴 于 中 国 独特 的 城乡 规 
划 管 理 体制 形成 了 多 个 部 门 的 “多 规 ” 局 面 ， 并 因此 产生 诸多 城市 不 
协调 发 展 的 次 端 。《 国 家 新 型 城镇 化 规划 (2014 一 2020 年 )》 明 确 提 
出 ， 完 善 规划 程序 ， 推 动 有 条 件 地 区 的 经 济 社会 发 展 总 体 规 划 、 城 市 


规划 、 土 地 利用 规划 等 “多 规 合 一 ”。2015 年 12 月 20 日 ， 中 央 城 市 工 
作 会 议 再 次 明确 了 增强 城市 规划 的 科学 性 和 权威 性 ， 促 进 “ 多 规 合 
一 ”的 政 集 叶 同 。 上 述 一 系列 政 集 层面 的 信息 表明 ，“ 多 规 不 合 一 ” 
向 “多 规 合 一 ”转变 是 新 型 城镇 化 发 展 的 必然 要 求 。 可 见 ， 无 论 是 在 
城市 经 营 模 式 还 古城 市 运营 模式 下 ，“ 多 规 合 一 ”引发 的 规划 整合 问 
题 正 在 逐步 成 为 新 型 城镇 化 战略 目标 下 的 核心 问题 之 一 。 


本 书 综合 回顾 我 国 改革 开放 以 来 城市 综合 开发 运营 实践 、 城 乡 管 
理 体制 以 及 城建 投 融 资 体系 的 变化 历程 ， 结 合 近 期 及 展 改革 委 、 财 政 
部 推动 的 PPP 模 式 的 精神 ， 在 借鉴 分 析 国 内 外 城市 经 营 管理 相关 理论 的 
基础 上 ， 提 出 基于 中 国 城市 化 发 展 独特 的 具有 中 国 特色 的 城市 运营 理 
念 、 理 论 体系 和 实践 模式 ， 在 新 型 城镇 化 与 PPP 模 式 之 间 尝 试 搭建 了 具 
有 两 业 意义 的 市 场 桥梁 。 本 书 系统 深入 地 天 析 了 城市 运营 的 模式 特 
IE H AÈ MAMMIE ÉRI ZHR” “SATF” 
“五 位 一 体 ”、“ 五 规 合 一 ”等 一 系列 具有 理论 创新 价值 和 实践 指导 
意义 的 城市 运营 理论 体系 。 


在 理论 层面 ， 我 们 一 方面 在 欧美 的 跨 学 科 理 论 中 寻找 理论 基点 和 
文 撑 ， 另 一 方面 在 多 个 方面 、 多 个 层面 通过 理论 分 析 和 案例 研究 深层 
次 地 探讨 了 中 国 的 城市 运营 与 城市 经 营 之 间 的 内 在 关联 、 城 市 经 营 与 
“土地 财政 ”的 产生 、 城 市 运营 与 新 型 城镇 化 、 城 市 运营 与 PPP 模 式 的 
创新 、 城 市 运营 与 “多 规 合 一 ”、 城 市 运营 与 “以 规划 为 导向 的 资源 
整合 ”等 一 系列 近期 中 国 城市 发 展 中 的 热点 问题 。 在 实 操 层 面 ， 本 书 
通过 详细 介绍 城市 运营 理念 和 模式 在 中 信 城 市 运营 实践 中 的 应 用 情 
况 ， 辅 以 国内 外 典型 的 城市 综合 开发 运营 采 例 参照 分 析 ， 以 “五 规 合 
一 ”为 切入 后， 系统 地 阐述 了 城市 运营 模式 如 何在 城市 太 展 战略 、 市 
场 需求 、 土 地 利用 控制 等 方面 实现 “决策 一 实施 ”、“ 集 划一 规划 ” 
的 连续 统一 ， 以 及 协调 各 类 规划 间 的 有 机 融合 ; 如何 运 用 市 场 校 正 机 
制 和 投资 平衡 机 制 对 规划 整合 进行 调节 ;如 何 保障 市 场 、 政 府 、 公 众 
三 方 在 新 型 城镇 化 过 程 中 的 利益 平衡 ， 如 何 切 实 发 挥 政 府 和 社会 资本 


合作 的 PPP 模 式 在 城市 综合 开发 运营 领域 的 积极 效用 ， 并 且 构 建 相应 的 
法 律 保障 体系 以 实现 “利和 普 共 享 、 风 险 共 担 ” 的 契约 精神 。 


最 后 ， 笔 者 期 竺 通过 本 书 抛砖引玉 ， 在 理论 层面 和 实践 层面 推动 
中 国 未 来 城市 发 展 方式 的 变革 和 创新 ， 在 更 深层 次 理解 和 把 握 城 市 运 
营 与 新 型 城镇 化 成 略 、PPP 模 式 、“ 多 规 合 一 ”等 国家 重大 战略 和 政策 
的 内 在 关系 ， 在 “发 挥 市 场 在 资源 配置 中 的 决定 性 作用 ”的 方向 下 ， 
推进 现 有 城市 公共 政策 与 制度 的 供给 侧 变 车， 共同 创造 和 拥抱 属于 中 
国 的 城市 运营 时 代 。 


1. PPP (Public-Private-Partnership) 模式 ， 是 指 政府 与 私人 组 织 之 间 ， 为 了 合 
作 建 设 城市 基础 设施 项 目 ， 或 是 为 了 提供 某 种 公共 物品 和 服务 ， 以 特许 权 协 议 为 基础 ， 
彼此 之 间 形 成 一 种 伙伴 式 的 合作 关系 ， 并 通过 签署 合同 来 明确 双方 的 权利 和 义务 ， 以 确 
保 合 作 的 顺利 完成 ， 最 终 使 合作 各 方 达到 比 预 期 单独 行动 更 为 有 利 的 结果 。 


第 一 节 城市 运营 背景 


一 、 全 球 化 : 地 球 村 时 代 


(一 ) 全 球 化 的 内 涵 和 表现 形式 


事实 上 ， 全 球 化 始 于 古代 的 贸易 往来 。 在 欧洲 的 中 世纪 ， 中 国 就 
曾 与 西方 通商 ， 借 由 输出 丝绸 和 茶叶 来 赚 取 大 量 外 汇 ，18 世 纪 的 德国 
学 者 因此 将 这 条 道路 取 名 为 丝 路 。 后 来 奥斯曼 稼 国 凯 起 后 ， 西 欧 国家 
探寻 海上 新 丝 路 ， 这 在 世界 史上 称 为 地 理 大 发 现 ， 可 谓 早 期 全 球 化 的 
开始 。 那 么 ， 全 球 化 应 该 如 何 定 义 ? 尽管 在 经 济 学 、 政 治学 、 社 会 学 
和 地 理学 等 领域 ， 不 同 的 学 者 给 出 了 不 同 的 定义 ， 但 在 一 般 情 况 下 ， 
全 球 化 的 含义 是 指 经 济 现象 ， 是 指 一 种 历史 进程 、 一 种 系统 性 现象 或 
者 一 个 时 代 特 征 。 


首先 ， 从 历史 进程 的 角度 看 ， 全 球 化 的 定义 有 着 丰富 的 内 涵 。 联 
合 国贸 易 和 发 展会 议 认 为 ， 全 球 化 是 指 穿越 国家 和 地 区 性 的 政治 以 及 
行政 边界 的 经 济 活动 拓展 。 它 反映 在 有 形 的 和 无 形 的 商品 和 服务 ( 包 
括 所 有 权 〉 通 过 贸易 和 投资 途径 在 不 断 地 加 快 流动 ， 并 且 通 过 移民 途 
径 进 行 的 人 员 流动 也 在 加 快 忆 ;世界 银行 的 研究 指出 ， 全 球 化 指 的 是 
一 种 一 体 化 现象 ， 即 世界 各 国 的 经 济 、 社 会 发 展 秩序 所 表现 出 的 高 度 
渗透 、 融 合 以 及 最 终 形成 一 个 统一 体 的 形态 汪 ; 欧洲 委员 会 的 定义 如 


下 : “全 球 化 可 以 界定 为 由 于 商品 和 服务 的 流动 ， 也 由 于 资本 和 技术 
的 流动 ， 而 导致 的 各 国 市 场 和 生产 相互 依赖 程度 日 益 提 高 的 过 程 。” 


其 次 ， 从 系统 性 现象 看 ， 国 际 货币 基金 组 织 对 全 球 化 的 定义 是 : 
“全 球 化 是 指 跨 国 商品 与 服务 贸易 及 国际 资本 流动 规模 和 形式 的 增 
加 ， 以 及 技术 的 广泛 迅速 传播 使 世界 各 国 经 济 的 相互 依赖 性 增强 。” 
全 然而 在 这 一 方面 ， 世 界 银行 的 阐述 最 为 全 面 ， 对 全 球 化 给 出 了 层 层 
递 进 的 具体 概念 解释 。 第 一 层 为 全 球 化 ， 指 以 经 济 关 系 为 基础 ， 包 括 
政治 、 文 化 和 所 有 社会 关系 在 全 球 范 围 的 扩展 和 相互 联系 的 发 展 进 
程 。 全 球 化 的 概念 不 同 于 经 济 全 球 化 的 概念 。 全 球 化 不 仅 包 括 资 本 、 
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置 ， 包 括 所 有 经 济 活 动 和 经 济 关 系 在 全 球 范 围 内 的 相互 交织 和 融合 ， 
还 包括 思想 文化 在 全 球 范 围 的 广泛 交流 。 第 二 层 为 经 济 全 球 化 ， 指 以 
生产 力 为 基础 的 所 有 经 济 关 系 ， 在 全 球 范围 扩展 和 相互 联系 的 发 展 过 
程 或 状态 。 经 济 全 球 化 是 国际 化 特别 是 国际 分 工 发 展 的 最 高 阶段 ， 是 
社会 生产 力 发 展 的 必然 结果 ， 它 体现 着 包括 生产 要 素 、 生 产 过 程 、 产 
品 的 交换 和 消费 、 科 学 技术 、 信 息 服 务 等 在 全 球 范 围 内 的 分 工 和 合 
作 ， 各 种 经 济 关 系 在 全 球 范围 内 的 交织 和 融合 。 第 三 层 为 工业 生产 全 
球 化 ， 是 指 随 着 生产 专业 化 和 社会 化 的 不 断 发 展 ， 以 及 科学 技术 的 进 
步 ， 工 业 生产 过 程 有 逐渐 超越 各 国 国界 而 在 全 球 范 围 内 形成 统一 体系 
的 趋势 。 


忆 之 ， 尺 省 全 球 化 或 经 济 全 球 化 的 定义 还 存在 分 收 ， 但 纵 观 全 球 
化 的 各 种 内 涵 ， 我 们 可 以 概括 出 一 个 相对 综合 的 、 具 有 经 济 学 意义 的 
全 球 化 定义 ， 即 ; 全 球 化 是 指 各 种 生产 要 素 和 资源 在 世界 范围 的 市 场 
体系 内 ， 跨 越 国 家 和 地 区 的 政治 和 行政 边界 自由 流动 以 实现 生产 要 素 
或 资源 的 最 优 配置 。 全 球 化 的 内 涵 可 以 从 跨国 公司 的 兴起 和 发 展 、 外 
国 直 接 投资 、 贸 易 和 金融 的 目 由 化 等 方面 直接 或 间接 表现 出 来 。 


经 济 全 球 化 步伐 加 快 的 一 个 重要 表现 就 是 跨国 公司 的 作用 日 益 突 
出 。 鹭 国 公司 按照 其 自身 的 经 营 战略 在 全 球 范围 内 融资 、 生 产 和 销 
售 ， 日 益 成 为 世界 范围 内 社会 化 生产 的 组 织 者 和 不 同 产业 科技 转移 与 
扩散 的 推动 者 。 路 国 公司 的 全 球 经 营 战略 在 很 大 程度 上 决定 了 世界 生 
产 、 投 资 和 贸易 的 格局 。 根 据 2013 年 联合 国贸 易 与 发 展会 议 《 世 界 投 
资 报 告 》 的 数据 ，2012 年 ， 跨 国 公司 的 国际 生产 继续 稳步 扩张 。2012 
年 ， 国 际 直接 投资 存量 增长 了 9%， 达 到 23 万 亿美 元 。 跨 国 公司 的 外 国 
子 公 司 创造 的 销售 额 达 26 万 亿美 元 ， 较 2011 年 增长 了 7. 4%6。2012 年 ， 
子 公司 贡献 的 附加 值 达 6. 6 万 亿美 元 ， 增 长 了 5. 5%， 高 于 全 球 经 济 增长 
2. 3% 的 增幅 。 


外 国 直 接 投资 (FDI) 是 国际 经 济 一 体 化 的 重要 部 分 ， 是 推动 本 国 
企业 发 展 的 重要 途径 ， 也 是 投资 接受 国 发 展 经 济 的 重要 方法 。 这 表现 
在 外 国 直 接 投 资 不 仅 能 够 为 接收 国企 业 提 供 广 阔 的 国际 市 场 ， 还 能 够 
促进 技术 转移 ， 从 而 提高 接收 国企 业 的 科技 水 平 。 其 中 ， 跨 国 购并 以 
及 日 趋 盛行 的 跨国 战略 联盟 尤其 促进 了 经 济 全 球 化 不 断 深 入 发 展 。 随 
着 经 济 全 球 化 的 深入 发 展 以 及 跨国 投资 规模 的 急剧 增长 ， 企 业 的 外 部 
经 营 环境 发 生 了 巨大 变化 ， 其 生存 和 发 展 面临 着 空前 严峻 的 挑战 。 为 
了 适应 国际 市 场 竞争 的 需要 ， 应 对 经 济 全 球 化 浪潮 ， 一 些 实力 雄厚 的 
大 企业 纷纷 采取 措施 ， 通 过 兼并 、 收 购 或 强 强 联合 等 不 同方 式 实现 企 
业 资 产 的 战略 性 重组 ， 以 扩大 企业 的 生产 经 营 规模 和 全 球 市 场 份额 ， 
降低 经 营 成 本 ， 优 化 资源 配置 ， 进 一 步 增强 企业 的 资本 和 技术 实力 ， 
提高 企业 的 经 济 效益 和 国际 竞争 能 力 。 在 20 世 纪 90 年 代 ， 全 球 范 围 内 
跨国 并 购 的 规模 巨大 ， 数 额 惊 人 。 据 联合 国贸 易 与 发 展会 议 的 《世界 
投资 报告 》 统 计 的 数据 显示 : 1991™1995 年 全 球 跨国 并 购 额 的 年 增长 率 
为 24. 0%，1996 2000 年 这 一 增长 率 则 高 达 51. 5%。 可 以 说 ， 跨 国 并 购 是 
发 达 国 家 跨国 公司 海外 扩张 的 主要 方式 ， 在 国际 直接 投资 中 占据 着 极 
其 重要 的 地 位 。 


此 外 ， 经 济 全 球 化 还 体现 在 货物 贸易 和 服务 贸易 以 及 金融 领域 的 
逐步 全 球 化 进程 。 世 界 贸易 组 织 (WTO) 通过 多 轮 贸 易 谈 判 逐步 削减 关 
税 壁 又， 加 速 了 市 场 开 放 ， 推 动 了 全 球 化 进程 。 经 济 合作 与 发 展 组 织 
也 一 直 致 力 于 削减 贸易 壁垒 和 扩大 其 成 员 国 国内 经 济 的 对 外 开放 度 。 
而 国际 金融 领域 逐步 向 金融 全 球 化 方向 迈进 是 全 球 金融 活动 和 风险 发 
生机 制 逐渐 趋同 的 过 程 。 首 先 ， 国 际 贸易 的 发 展 、 路 国 投资 的 膨胀 和 
科学 技术 的 进步 为 金融 全 球 化 提供 了 物质 基础 。 其 次 ， 金 融 创 新 和 人 金 
融 工 程 成 为 金融 全 球 化 的 技术 基础 。 新 的 金融 工具 、 金 融 市 场 和 金融 
机 构 不 断 出 现 ， 为 金融 全 球 化 提供 了 适当 的 载体 。 同 时 ， 随 着 金融 理 
论 与 信息 技术 的 不 断 发 展 ， 人 们 将 工程 思想 应 用 于 金融 领域 。 马 科 维 
次 (Markowitz) 的 资产 组 合理 论 、 威 廉 。 夏 普 (William Sharpe) 等 
人 的 资本 资产 定价 模型 (CAPM) 及 其 后 来 的 套利 定价 理论 CAPT) ， 都 
标志 着 分 析 型 的 现代 金融 和 财务 理论 的 成 熟 。 金 融 工程 的 发 展 加 快 了 
金融 创新 的 进程 ， 而 金融 创新 又 进一步 推动 了 金融 全 球 化 的 发 展 。 最 
后 ， 金 融 全 球 化 的 制度 基础 在 于 金融 自由 化 。20 世 纪 70 年 代 以 来 ， 有 
两 次 浪潮 席卷 了 几乎 所 有 的 国家 ， 一 是 发 展 中 国家 的 金融 深化 ， 二 是 
发 达 国家 放松 了 金融 管制 。 金 融 深 化 和 放松 管制 ， 这 两 类 变革 的 实质 
都 是 金融 自由 化 ， 它 们 的 目的 在 于 改变 对 金融 体制 实施 的 限制 ， 让 市 
场 力 量 发 挥 更 大 的 作用 ， 从 而 为 金融 全 球 化 提供 了 良好 的 制度 基础 。 


(二 ) 全 球 化 与 产业 分 工 


从 宏观 上 讲 ， 产 业 分 工 可 以 说 是 一 整套 经 济 学 理论 体系 ， 是 一 个 
经 济 学 学 科 的 分 文 。 回 顾 改 革 开 放 以 来 的 中 国产 业 发 展 ， 是 全 球 化 与 
国际 产业 转移 造就 了 中 国 目前 “世界 工厂 ”的 称号 ， 促 进 了 中 国产 业 
经 济 的 迅猛 发 展 。 从 纺织 业 、 汽 车 制造 ， 到 高 科技 的 电子 产品 ， 跨 国 
公司 纷纷 把 自己 的 生产 基地 从 美国 、 日 本 、 中 国人 台湾 地 区 乃至 印度 尼 
西亚 、 泰 国 、 马 来 西亚 转移 到 中 国 大 陆 。2001 年 ， 日 本 通 产 省 发 表 的 
白皮书 首次 提出 “中 国 已 成 为 “世界 的 工厂 ””。 更 有 人 将 这 一 发 展 
比 作 100 多 年 前 “世界 工厂 ”从 瑞 国 转移 到 美国 所 引起 的 世界 经 济 的 重 


组 ， 认 为 这 是 中 国 在 未 来 赶 上 美国 的 转折 点 。 经 济 全 球 化 使 世界 经 济 
以 全 球 为 版 图 配置 资源 ， 表 现 出 了 极 强 的 经 济 活力 。 顺 应 这 一 趋势 ， 
世界 正在 经 历史 无 前 例 的 大 规模 重新 分 工 。 一 方面 ， 通 过 国际 贸易 快 
速 增长 使 国际 分 工 的 数量 迅速 增加 ; 另 一 方面 ， 国 际 分 工 的 模式 出 现 
了 重要 变化 。 从 不 同 产业 的 全 球 分 工 ， 到 产业 内 全 球 分 工 ， 又 发 展 到 
企业 内 的 全 球 分 工 。 以 跨国 公司 为 载 人体， 资金、 人才 、 技 术 的 全 球 流 
动 正 深 刻 地 改变 着 世界 经 济 格局 。 跨 国 公司 的 发 展 使 国际 分 工 进入 一 
个 新 阶段 ， “世界 工厂 ”也 有 了 更 广泛 的 内 涵 ， 其 再 不 能 直接 简单 地 
| 而 后 者 是 依 一 个 国家 在 全 球 国 

未 分 工 中 究竟 处 于 什么 地 位 而 定 。 图 1-1 为 2012 2013 年 FDI 流 入 前 十 名 
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图 1-1 2012 2013 年 FDI 流入 前 十 名 的 国家 /地 区 〈10 亿 美元 ) 


资料 来 源 : World Investment Report 2014) 


按照 在 国际 分 工 中 的 地 位 ，“ 世 界 工厂 ”可 以 分 为 三 类 : 第 一 类 
是 来 料 加 工 型 的 “世界 工厂 ”。 这 类 “世界 工厂 ”在 国际 分 工 生产 价 
值 链 中 处 于 最 低 端 。 第 二 类 是 原材料 的 采购 和 和 零 部 件 的 制造 以 本 土 化 
为 主 ， 跨 国 公司 控制 着 研发 和 市 场 销 售 网 络 。 这 一 类 较 第 一 类 的 层次 
提高 了 一 步 ， 但 仍然 属于 生产 车 间 型 的 “世界 工厂 ”。 第 三 类 是 既 具 
有 研发 能 力 和 品牌 ， 也 控制 着 国际 市 场 的 销售 网 络 ， 既 在 本 十 进行 加 
工 制造 ， 同 时 也 在 全 球 范 围 内 进行 采购 ， 以 实现 资源 的 最 优 配置 。 这 
一 类 “世界 工厂 ”能够 获得 生产 链 的 最 大 经 济 利益 。 只 有 成 为 第 三 类 
“世界 工厂 ”， 才 能 真正 成 为 对 世界 经 济 有 重要 影响 的 经 济 体 。 


在 经 济 全 球 化 的 背景 下 ， 资 本 必然 向 生产 成 本 最 低 、 资 本 利润 率 
最 高 的 地 方 集 中 。 国 际 分 工 由 垂直 分 工 发 展 到 水 平分 工 ， 现 在 已 进入 
网 络 化 分 工 。 路 国 公司 对 生产 的 所 有 环节 在 全 球 范 围 内 进行 资本 与 其 
他 生产 要 素 《〈 玫 动力 是 其 主要 方面 ) 的 最 佳 结合 ， 而 中 国 在 加 工 制 造 
方面 的 优势 则 吸引 奢 全 球 的 跨国 公司 看 好 中 国 。 作 为 一 个 正在 快速 友 
展 中 的 大 国 ， 中 国 拥 有 很 多 其 他 国家 发 展 制造 业 无 可 比拟 的 优势 : 中 
国 殉 动 力 成 本 低廉 ， 中 国 克 动力 聚 质 较 高 而 且 还 在 不 断 提 高 ， 困 扰 制 
造 业 发 展 的 基础 设施 瓶 祷 障碍 目前 已 经 基本 消除 ， 中 国 工业 配套 能 
较 强 ， 中 国 拥 有 广阔 的 国内 市 场 ， 中 国 社 会 与 政治 环境 稳定 等 。 但 
是 ， 中 国 制造 业 本 里 仍 存在 很 多 劣势 :很 少 有 属于 中 国 的 世界 知名 品 
和 脾 ， 物 流 成 本 高 ， 物 流 企业 分 散 ， 基 础 设施 薄弱 ， 人 才 结 构 不 合理 。 
与 先进 工业 国家 相 比 ， 存 在 着 规模 和 质量 上 的 显著 差距 。 


目前 ， 我国 只 是 在 劳动 密集 型 产业 ， 以 及 劳动 密集 型 与 技术 密集 
型 相 结 合 的 组 装 加 工行 业 领域 ， 可 以 说 已 成 为 世界 的 工厂 ， 即 只 是 上 
述 第 一 、 二 类 “世界 工厂 ”; 而 在 资本 密集 型 和 技术 密集 型 的 制造 业 
领域 ， 目 前 还 不 具备 成 为 “世界 工厂 ”的 规模 和 水 平 。 同 时 ， 尽 管 中 
国 工 业 制 成 品 的 产量 相当 大 ， 但 所 获得 的 经 济 利益 却 并 不 高 。 在 经 济 
全 球 化 背景 下 ， 能 够 获得 最 大 经 济 利 益 的 是 发 达 国 家 的 跨国 公司 。 发 
达 国 家 尽力 参与 并 抢占 各 产业 中 的 高 技术 和 高 附加 值 环节 ， 同 时 将 低 


技术 与 低 附加 值 环节 转移 给 处 于 发 展 阶梯 较 低 的 其 他 国家 ， 从 而 完成 
产业 价值 链 的 分 离 和 转移 ， 以 确保 效益 和 收益 最 大 化 。 如 美国 跨国 公 
司 主要 是 把 加 工 和 装配 的 工艺 过 程 置 于 中 国 ， 而 将 研发 和 销售 等 关键 
价值 增长 环节 置 于 其 国内 ， 反 映 了 在 路 国 公司 构 建 的 全 球 生 产 体系 
中 ， 中 国 处 于 较 低 级 层次 。 因 此 ， 要 成 为 上 述 第 三 类 “世界 工厂 ”， 
中 国 必须 继续 保持 比较 优势 ， 并 不 断 缩 小 技术 水 平和 生产 规模 上 的 差 
BE, PREP ILA 


(三 ) 全 球 化 与 区 域 经 济 一 体 化 


全 球 化 和 区 域 经 济 一 体 化 是 一 个 相互 关联 的 议题 。 尺 管 有 部 分 学 
者 认为 ， 区 域 一 体 化 的 进程 是 明显 与 全 球 化 相 背离 的 ， 但 国际 经 济 学 
界 认 为 ， 区 域 一 体 化 是 全 球 化 的 重要 补 序 ， 不 排斥 更 不 会 取代 全 球 
化 ， 因 为 它们 的 终极 目标 是 一 致 的 。 例 如 ， 世 界 上 最 有 影响 的 区 域 化 
一 体 化 组 织 一 一 欧盟 ， 是 由 欧洲 共同 体 发 展 而 来 的 ， 这 种 单一 市 场 的 
建立 ， 确 保 了 各 成 员 国之 间 的 恨 性 竞争 ， 推 动 了 欧洲 经 济 的 发 展 ， 进 
而 促进 了 国际 经 谤 竞争 。 欧 盟 由 一 个 以 经 讲 合 作 发 展 为 目的 的 组 织 逐 
浙 成 长 为 集 经 济 实体 和 政治 实体 为 一 映 的 组 织 ， 在 国际 经 济 和 政治 舞 
台 上 都 扮演 着 举足轻重 的 角色 。 在 激烈 的 全 球 竞争 中 ， 其 成 员 国 无 论 
大 小 都 能 以 欧盟 成 员 国 的 吴 份 在 政治 、 经 济 等 国际 事务 问题 上 发 出 自 
己 的 声音 ， 发 挥 更 大 的 影响 力 ， 为 本 国 争 取 更 大 的 利益 。 其 中 统一 贷 
币 欧 元 ， 不 仪 降低 了 货币 兑换 的 费用 和 风险 ， 确 保 了 成 员 国 之 间 的 价 
格 透明 度 ， 也 提高 了 资本 流动 效率 ， 使 得 欧盟 国家 日 得 成 为 一 个 联合 
统一 自由 流动 的 市 场 。 同 样 ， 作 为 国际 通用 货币 ， 欧 元 的 出 现 与 壮大 
也 极 大 地 挑战 了 美元 的 强势 地 位 。 欧 盟 之 外 ， 还 有 很 多 全 球 性 的 贸易 
集团 ， 比 如 中 国 一 东盟 自由 贸易 区 、 北 美 自由 贸易 协定 、 南 方 共同 市 
场 等 。 不 管 是 以 贸易 为 主 ， 还 是 以 迈 癌 政治 经 济 一 体 化 为 目标 ， 区 域 
一 体 化 已 带领 更 多 的 中 小 国家 参与 到 经 济 全 球 化 的 进程 中 来 。2014 年 
中 国 提 出 的 “一 础 一 路 ” 友 展 战略 ， 作 为 三 大 国家 战略 之 首 被 列 入 觉 
的 十 八 届 三 中 全 会 决议 与 《政府 工作 报告 》。2015 年 3 月 28 日 ， 发 改 


委 、 外 交 部 、 商 务 部 联合 发 布 《推动 共 建 丝绸 之 路 经 济 禹 和 21 世 纪 海 
上 丝绸 之 路 的 愿景 与 行动 》《 以 下 简称 《愿景 》) ， 标 志 者 “一 带 一 
路 ”的 战略 正式 进入 实施 阶段 。“ 一 带 一 路 ”战略 的 提出 ， 将 在 很 大 
程度 上 改变 中 国 在 宏观 政策 、 经 济 增长 、 政 府 行为 以 及 国际 收 支 等 方 
面 的 运行 迎 辑 ， 也 会 对 现 有 的 国际 经 济 金 融 格 局 产生 深远 的 影响 ， 同 
时 也 将 开启 中 国 第 四 次 投资 浪 湖 。 


在 产业 及 展 方面 ，“ 一 带 一 路 ”战略 将 对 区 域 及 展 带 来 以 下 三 个 
方面 的 变化 : (1) 基于 中 国 与 其 他 相关 国家 或 组 织 已 经 签署 的 一 系列 
贸易 协定 ， 未 来 将 实现 公路 、 铁 路 、 管 道 、 航 空 、 航 运 等 多 方面 的 互 
联 互通 ， 由 此 春来 高 端 设备 制造 业 出 口 需求 提 振 ， 对 传统 贸易 形成 文 
撑 ， 这 有 利于 应 对 画 动 力 成 本 优势 下 降 、 出 口 竞 争 削 弱 的 形势 ， (2) 
部 分 有 竞争 力 、 相 对 富裕 的 产能 输出 ， 可 以 部 分 化 解 国内 产能 过 剩 的 
局 面 ; O 国内 中 西部 地 区 基建 、 贸 易 、 物 流 等 方面 发 展 提速 ， 这 将 
绥 解 地 区 发 展 失 衡 的 现状 。 


在 区 域 发 展 格 局 方面 ， 根 据 《 愿 景 》， 中 国 将 充分 发 挥 国 内 各 地 
区 比较 优势 ， 加 强 东 中 西 互动 合作 。 据 《北京 青年 报 》 记 者 统计 ， 这 
份 设计 规划 按照 西北 、 东 北 、 西 南 等 区 域 进行 划分 ， 共 提 到 中 国 26 个 
B BRK, HWT) 或 其 中 的 重要 城市 ， 赋 予 各 省 市 以 不 同 “ 功 
能 ”和 “定位 ”。 首 先 ， 对 于 西北 和 东北 地 区 ， 文 件 指 出 ， 发 挥 新 疆 
独特 的 区 位 优势 和 回 西 开放 重要 窗口 作用 ， 打 造 丝绸 之 路 经 济 珊 核心 
区 。 发 挥 陕西 、 甘 肃 综合 经 济 文化 优势 和 宁夏 、 青 海 民 族人 文 优势 ， 
打造 西安 内 陆 型 改革 开放 新 高 地 。 完 善 黑龙 江 对 俄 铁 路 通道 和 区 域 铁 
路 网 ， 以 及 黑龙 江 、 吾 林 、 过 宁 与 俄 远东 地 区 陆 海 联运 合作 ， 建 设 癌 
北 开放 的 重要 窗口 。 


目前 ， 国 内 外 城市 与 城市 之 间 、 城 市 与 区 域 之 间 实 施 区 域 经 济 合 
作 的 愿望 相当 强烈 ， 经 济 全 球 化 和 区 域 经 济 协作 已 经 成 为 现在 世界 经 
谤 格局 发 展 的 主导 淹 流 。 但 是 目前 我 国 路 区 域 城 市 间 的 协同 联动 主要 


受制 于 不 同行 政 辖区 带 来 的 政令 不 一 、 利 益 相 异 ， 从 而 无 法 寻求 在 同 
一 经 济 区 域 当中 的 资源 配置 效率 最 大 化 。 实 际 上 ， 在 同一 经 济 区 域内 
的 城市 结盟 从 而 形成 大 都 市 区 域 时 ， 基 本 上 从 属 “首位 度 ” 原 则 ， 城 
市 之 间 根 据 拥有 资源 程度 和 辐射 能 力 按 特 定 的 秩序 排列 ， 特 大 城市 成 
为 大 都市 圈 的 核心 。 当 城市 群 之 间 的 协同 从 属于 上 述 原 则 ， 而 不 是 从 
属 所 谓 的 城市 行政 级 别 高 低 对 等 原则 之 后 ， 真 正 的 中 国 大 都 市 区 才 可 
能 形成 ， 区 域内 城市 可 以 避免 资源 浪费 和 同 质 化 竞争， 实现 城市 群 熏 
加 效应 的 最 大 化 。 


世界 银行 的 研究 报告 表明 ， 全 球 化 的 确 有 力促 进 了 东亚 地 区 的 经 
济 增长 ， 例 如 中 国 沿 海 开放 城市 区 域 、 中 国 香港 、 辆 国 以 及 新 加 坡 。 
但 是 ， 我 们 要 注意 的 是 ， 并 非 所 有 的 发 展 中 国家 在 全 球 化 过 程 中 都 得 
到 了 公平 的 机 会 ， 或 者 从 全 球 化 中 得 到 好 处 。 实 际 上 ， 除 大 多 数 东 亚 
国家 和 部 分 拉丁 美洲 国家 之 外 ， 有 部 分 发 展 中 国家 在 全 球 经 济 的 进程 
中 发 展 脚步 是 相当 绥 慢 的 。 例 如 ， 撒 哈 拉 沙漠 以 南 的 非洲 地 区 ， 目 20 
世纪 60 年 代 以 来 ， 其 贸易 额 就 一 直 在 下 降 。80 年 代 石 油价 格 的 下 跌 也 
使 得 很 多 主要 输出 国 的 贸易 额 大 幅 下 降 。 这 也 在 不 断 地 局 示 我 们 ,二 
处 全 球 化 浪 漳 的 国家 ， 必 须 清醒 地 意识 到 这 其 中 的 利益 与 风险 、 机 会 
与 挑战 是 并 存 的 。 


在 全 球 化 浪潮 中 ， 伴 随 着 广播 、 电 视 、 互 联网 和 其 他 电子 媒介 的 
出 现 ， 以 及 各 种 现代 交通 方式 的 飞速 及 展 ， 人 与 人 之 间 的 时 空 距 离 又 
然 缩 得， 整个 世界 的 紧密 程度 越 来 越 像 一 个 “村 落 ”。 可 以 说 ， 地 球 
村 是 互联 网 的 发 展 ， 是 信息 网 络 时 代 的 集中 体现 ， 是 知识 经 济 时 代 的 
一 种 形成 。 而 现代 交通 工具 的 飞速 发 展 ， 通 信 技 术 的 更 新 换代 ， 网 络 
技术 的 全 面 运 用 最 终 使 地 球 村 得 以 形成 。 随 着 地 球 村 的 形成 ， 全 球 经 
阐发 展 的 关 距 会 逐渐 缩小 ， 地 区 之 间 的 贸易 依存 度 会 加 大 ， 其 在 促进 
经 济 及 展 的 同时 ， 也 会 加 速 风 险 的 传导 。 


麦克 卢 汉 ( 央 认为 ，“ 地 球 村 ”的 主要 含义 不 是 指 发 达 的 传媒 使 地 
球 变 小 了 ， 而 是 指 人 们 的 交往 方式 以 及 人 的 社会 和 文化 形态 发 生 了 重 
大 变化 。 电 子 媒 介 通 过 实施 反 都 市 化 ， 即 “重新 村 落 化 ”， 以 此 减弱 
城市 化 带 来 的 负面 影响 ， 使 人 的 交往 方式 重新 回 到 个 人 对 个 人 的 纯朴 
交往 方式 。“ 城 市 不 复 存在 ， 唯 有 作为 吸引 游客 的 文化 幽灵 。 任 何 公 
路 边 的 小 饭店 加 上 它 的 电视 、 报 纸 和 杂志 ， 都 可 以 和 纽约 巴黎 一 样 ， 
具有 天 下 在 此 的 国际 性 。” 


CW) 全 球 化 与 城乡 空间 结构 重 构 


经 济 全 球 化 在 全 球 层面 引发 了 经 济 结构 的 空间 调整 ， 在 城市 层面 
也 引发 了 城乡 空间 重组 。 在 全 球 宏观 层面 以 及 区 域 和 城市 的 中 观 和 微 
观 层面 ， 都 存在 制造 业 的 空间 分 散 和 管理 职能 相对 集中 的 现象 。 这 是 
因为 全 球 化 引发 的 产业 分 工 、 区 域 经 济 一 体 化 等 现象 都 会 间接 导致 城 
市 空间 结构 的 变化 。 


1. 城 市 经 济 空间 的 集中 化 


第 三 次 产业 革命 和 全 球 化 所 带 来 的 以 生产 者 服务 业 为 核心 的 新 型 
集聚 经 济 产生 了 对 空间 的 集中 化 需求 。 服 务 业 的 复杂 性 、 市 场 的 多 变 
性 以 及 交易 活动 对 时 间 要 求 的 迫切 性 都 构成 了 新 型 集聚 经 鹿 的 动力 。 
与 纯粹 的 制造 业 活动 不 同 ， 法 律 、 会 计 、 广 告 、 咨 询 等 专业 性 服务 业 
更 多 的 是 建立 在 对 市 场 信息 的 掌握 程度 之 上 ， 大 量 服务 企业 的 空间 集 
聚 正好 为 企业 之 间 通 过 信息 共 至 来 获得 尽 可 能 完备 的 市 场 信息 提供 了 
必要 的 条 件 。 另 外 ， 生 产 性 服务 业 与 其 他 服务 尤其 是 消费 性 服务 业 不 
同 ， 发 达 的 通信 技术 使 其 摆脱 了 与 被 服务 对 象 或 消费 者 之 间 的 空间 距 
离 的 依赖 ， 然 而 ， 服 务 部 门 之 间 近 距离 的 面对面 交流 却 因 此 显得 更 为 
重要 。 另 外 ， 在 生产 性 服务 业 同 市 中 心 集 聚 的 同时 ， 城 市 工业 以 及 高 
新 技术 产业 则 进一步 同城 市 外 围 的 科技 园区 集中 。 工 业 园区 具有 地 价 
低廉 、 资 源 共 至、 市 能 降 耗 、 减 少 污染 的 特点 和 明显 的 产业 聚集 效 


应 ， 加 上 政府 的 各 种 优惠 条 件 ， 使 其 成 为 制造 业 的 最 佳 空 间 选 择 。 而 
随 独 信息 社会 的 发 展 ， 以 高 科技 园区 为 代表 的 新 产业 空间 得 到 了 快速 
发 展 。 从 美国 斯 坦 福 大 学 创建 世界 第 一 个 科学 研究 园区 硅谷 开始 ， 世 
界 各 地 的 许多 城市 都 相继 建立 了 类 似 的 科技 园区 。 中 国有 北 各 的 中 关 
村 、 上 海 的 张江 高 科技 园区 等 。 东 京 筑波 、 中 国 台 湾 新 竹 、 意 大 利 米 
兰 、 德 国 斯 图 加 特等 世界 知名 的 高 科技 园区 的 兴建 种 动 了 周边 地 区 的 
房地产 开发 以 及 商业 和 服务 设施 的 配套 建设 。 


2. 城 市 经 济 空间 的 分 散 化 


城市 经 济 活动 的 空间 集中 化 是 伴随 着 扩散 同时 进行 的 ， 制 造 业 向 
工业 园区 的 集中 就 是 以 工业 从 城市 中 心 逐渐 癌 外 围 分 散 为 基础 的 。 在 
全 球 化 背景 下 ， 工 作 和 居住 等 活动 分 散 与 重新 整合 ， 产 生 了 一 种 新 的 
不 同 于 传统 中 心 模式 的 地 域 空间 结构 。 城 市 正 由 单一 中 心 的 城市 格局 
向 多 中 心 转化 。 在 分 散 与 整合 的 空间 重 构 中 创造 新 的 空间 形态 ， 边 缘 
城市 的 兴起 就 是 这 种 地 域 集聚 和 分 散 运 动 的 综合 作用 的 结果 。 据 统 
计 ， 美 国 现在 大 约 有 200 多 个 边缘 城市 。 全 美 在 20 世 纪 90 年 代 中 后 期 开 
台 建 设 的 商业 办 公 楼 多 数 主 要 分 布 在 边缘 城市 。 边 缘 城市 是 基于 现代 
交通 和 通信 技术 而 产生 的 新 的 空间 组 织 形 式 ， 是 信息 时 代 全 新 工作 方 
式 的 空间 应 对 。 首 先 ， 其 绿化 丰富 、 基 础 设施 完善 ， 具 有 与 现代 信息 
化 社会 相 适 应 的 高 效 工作 环境 。 其 次 ， 它 并 不 是 简单 的 郊区 蔓延 ， 也 
不 同 于 20 世 纪 60 年 代 美 国 出 现 的 以 居住 为 主 的 人 口 郊区 迁移 ， 边 缘 城 
市 更 像 是 一 个 后 工业 时 代 的 工作 场所 。 当 然 ， 边 缘 城 市 的 产生 除了 受 
到 信息 技术 的 影响 ， 还 与 城市 发 展 的 社会 经 济 背 景 密切 相关 。 边 缘 城 
市 的 发 展 连 同 传统 城市 中 心 共同 构成 了 多 中 心 的 都 市 空间 结构 。 


3 .城市 经 济 空间 结构 的 网 络 化 


城市 空间 结构 的 演变 本 质 上 是 社会 经 济 活动 在 空间 上 的 反映 。 不 
同 的 生产 模式 、 不 同 的 经 济 结 构 ， 会 有 不 同 的 空间 组 织 形式 与 之 相对 


应 。 受 全 球 化 和 信息 化 的 共同 影响 ， 一 方面 ， 城 市 功能 分 区 的 融合 和 
土地 使 用 的 兼容 化 ， 改 变 了 城市 土地 的 利用 模式 ， 男 一 方面 ， 信 息 技 
术 的 发 展 使 空间 区 位 的 影响 因素 大 为 减弱 ， 城 市 不 同 地 段 的 区 位 差异 
缩小 ， 经 济 活动 由 于 克服 了 空间 障碍 而 出 现 加 剧 的 扩散 ， 而 在 扩散 的 
同时 ， 一 些 传统 中 心 的 地 位 不 但 没有 减弱 ， 反 而 得 到 了 进一步 的 加 
强 。 它 以 多 种 商业 活动 的 某 个 节点 的 形式 延伸 到 整个 大 都 市 区 域 ， 并 
形成 了 新 的 次 级 中 心 。 大 都 市 正 向 分 散 的 结构 收敛 ， 这 一 结构 具有 多 
个 亚 中心 、 分 散 化 的 制造 业 和 更 集中 的 服务 业 ， 这 改变 了 工业 经 济 时 
代 单 中 心 圈 层 式 的 空间 结构 ， 一 个 多 中 心 网 络 化 的 空间 结构 正在 形 
成 。 它 是 基于 快速 交通 和 信息 通信 网 络 而 形成 的 新 型 城市 空间 结构 ， 
多 个 中 心 之 间 通 过 计算 机 路 由 器 或 者 数字 高 速 公 路 进行 连接 。 西 方 发 
达 国 家 的 大 城市 ， 如 纽约 、 东 京 、 伦 敦 和 洛杉矶 等 的 空间 发 展 充分 印 
证 了 这 一 趋势 。Peter Hall (1999) 的 研究 表明 ， 由 于 不 同城 市 的 历 
史 和 文化 造就 了 由 不 同类 型 中 心 所 组 成 的 城市 多 中 心 体 系 。 具 体 表现 
为 以 下 三 个 层次 : 


第 一 层次 的 传统 商业 中 心 : 此 类 中 心 大 多 建成 于 城市 产生 之 时 ， 
保留 有 城市 传统 的 街道 格局 和 大 量 的 历史 建筑 ， 例 如 伦敦 城 和 曼哈顿 
老 城 。 


第 二 层次 的 商业 中 心 : 最 初 是 在 20 世 纪 的 高 档 居住 区 域 发 展 起 来 
的 ， 包 含 了 大 量 的 商务 办 公 ， 主 要 是 大 型 企业 的 总 部 和 文化 娱乐 中 
心 ， 例 如 ， 伦 敦 西区 和 曼哈顿 中 城 。 


第 三 层次 的 商业 中 心 : 是 在 20 世 纪 60 年 代 的 城市 更 新 地 区 发 展 起 
来 的 ， 是 包括 大 量 办 公 楼 和 娱乐 场所 在 内 的 综合 性 区 域 ， 通 稼 与 第 一 
层次 的 传统 商业 中 心 以 及 第 二 层次 的 商业 中 心 保持 一 定 的 空间 距离 。 
城市 外 围 的 边缘 城市 通常 位 于 城市 通 回 机 场 的 主要 轴线 上 或 周边 区 
域 ， 例 如 巴黎 戴高乐 机 场所 在 的 鲁 瓦 西 、 斯 德 哥 尔 摩 的 希 斯 塔 走 认 。 
更 外 围 的 边缘 城市 是 信息 时 代 兴 起 的 ， 集 中 了 大 规模 的 写字 楼 的 后 方 


办 公 区 域 ， 例 如 伦敦 的 死 罗 伊 登 、 雷 丁 、 格 林 尼 治 等 。 专 业 化 的 聚集 
区 是 为 休闲 、 商 务 、 会 议 、 展 览 和 大 型 体育 运动 等 所 提供 的 专门 活动 
区 域 ， 是 城市 内 的 大 型 开放 空间 ， 例 如 巴黎 迪士尼 乐园 。 这 些 不 同类 
型 的 城市 中 心 是 城市 不 同 发 展 时 期 的 空间 上 映像 ， 反 映 了 不 同时 代 的 经 
济 发 展 模式 的 空间 特征 。 


忆 之 ， 受 全 球 化 和 信息 化 的 共同 推动 ， 城 市 空间 结构 将 从 单 中 心 
圈 层 式 结构 癌 多 中 心 网 络 化 结构 转弯。 多 中 心 的 网 络 化 结构 不 仅 是 全 
球 化 时 代 城 市 发 展 的 空间 应 对 ， 而 且 反 映 了 城市 空间 结构 的 演变 历 
程 ， 是 时 间 的 空间 积淀 。 


经 济 全 球 化 客观 上 推动 了 世界 范围 内 的 城市 经 济 活动 交流 ， 加 速 
了 各 国 城市 化 的 进程 ， 区 域 间 生 活 和 生产 和 要么 流动 加 速 ， 客 观 上 消除 
或 减弱 了 区 域 之 间 的 发 展 差 寞 ， 使 不 同 背 景 的 城市 居民 在 城市 化 进程 


中 厂 泛 受 益 。 


二 、 市 场 化 : 资源 最 优 配 置 时 代 


市 场 化 之 于 中 国 而 言 ， 是 一 个 被 动 接收 西方 市 场 化 的 理念 、 思 
想 、 政 策 、 体 制 ， 慢 慢 建 立 适应 于 中 国 社会 和 制度 的 中 国 式 市 场 化 的 
进程 ， 简 而 言 之 ， 是 一 个 “被 市 场 化 ”的 过 程 。1978 年 至 今 ， 中 国 经 
过 了 30 多 年 的 改革 开放 ， 已 经 形成 了 独 具 特 色 的 市 场 经 济 体制 ， 市 场 
经 济 激活 了 经 济 主体 的 活力 ， 引 入 了 公平 竞争 ， 同 时 也 加 速 推动 中 国 
融入 全 球 化 发 展 的 浪潮 中 。 中 国 独特 的 市 场 经 济 改 革 方 式 取得 巨大 成 
果 ， 也 得 到 了 其 他 国家 的 肯定 ， 逐 渐 形 成 了 一 种 具有 中 国 特色 的 经 济 
发 展 新 模式 一 一 “中 国 模式 ”( 洁 ) 


市 场 化 的 基本 特征 可 以 概括 为 六 个 方面 : “经 谤 行为 主体 的 独立 
化 ， 经 济 决策 的 分 散 化 ， 所 有 制 结构 和 所 有 制 实 现形 式 的 多 元 化 ， 产 


品 价格 的 市 场 化 ， 要 素 价格 的 市 场 化 ， 经 济 行 为 的 规范 化 、 法 制 化 、 
秩序 化 、 信 誉 化 。” 这 些 特征 体现 了 市 场 化 的 理论 含义 ， 同 时 影响 着 
市 场 化 进程 的 推进 。 本 书 所 指 的 市 场 化 主要 指 在 世界 经 济 市 场 化 程度 
日 益 提 升 的 趋势 下 ， 我 国 市 场 经 鹿 体 制 的 建立 发 展 及 其 对 城市 化 、 城 
乡 一 体 化 融 来 的 深刻 影响 。 


(一 ) 世界 市 场 化 的 基本 趋势 


市 场 化 是 经 济 发 展 的 必由之路 。 世 界 各 国 由 于 历史 条 件 、 文 化 传 
统 等 方面 存在 差异 ， 各 国 市 场 化 呈现 出 不 同类 型 。 根 据 发 起 主体 不 
同 ， 市 场 化 存在 三 种 不 同 的 形式 : 由 民间 自发 的 市 场 化 、 由 政府 策动 
的 市 场 化 以 及 由 民间 与 政府 共同 发 起 的 市 场 化 。 


民间 目 发 的 市 场 化 就 是 主要 由 个 人 目 发 地 进行 市 场 交 易 和 资本 积 
球 而 推动 的 市 场 化 。 英 、 美 、 法 等 移行 市 场 化 国家 所 走 的 就 是 这 条 道 
路 。 民 间 目 发 的 市 场 化 是 一 种 渐进 和 比较 均衡 的 经 济 演 进 过 程 ， 持 续 
时 间 都 比较 长 入 。 例 如 ， 英 国 的 市 场 化 是 与 工业 化 同时 起 步 的 ， 其 机 
器 大 工业 代替 手工 劳动 的 工业 化 过 程 经 历 了 100 多 年 ， 因 而 其 市 场 经 济 
取代 自然 经 济 的 市 场 化 过 程 也 相应 地 持续 了 100 多 年 时 间 。 美 国 、 法 国 
的 这 一 过 程 也 都 经 历 了 六 七 十 年 时 间 。 近 代 以 来 的 地 理 大 发 现 和 随 之 
而 来 的 大 规模 殖民 运动 ， 造 就 了 广阔 的 世界 市 场 ， 为 要 素 上 自由 流动 和 
企业 家 施展 才能 提供 了 广阔 的 流动 空间 ， 也 造就 了 欧美 发 达 国 家 的 市 
场 化 。 


政府 策动 的 市 场 化 是 由 政策 预先 制定 规划 ， 运 用 行政 手段 加 以 推 
动 的 市 场 化 。 共 联 、 东 欧 国 家 和 中 国 对 传统 计划 经 济 进行 的 市 场 化 改 
革 属 于 这 种 类 型 。 政 府 策 动 市 场 化 意味 着 对 市 场 化 赋予 了 一 定 的 政府 
目标 ， 并 对 原 国 有 经 济 进行 非 国有 化 改造 。 由 于 有 政府 力量 作用 其 
间 ， 因 而 市 场 化 进程 将 比 其 自发 演进 要 来 得 迅速 。 


民间 和 政府 共同 发 动 的 市 场 化 是 指 介 于 上 述 两 种 方式 之 间 的 ， 由 
民间 的 自发 力量 和 政府 的 自觉 力量 合力 促成 的 市 场 化 。 从 理论 上 分 
析 ， 这 两 种 力量 可 以 有 不 同比 例 的 组 合 ， 但 从 实践 看 ， 走 这 条 道路 的 
国家 都 是 以 民间 力量 为 主 、 政 府 力量 为 辅 的 。 德 国 、 日 本 及 一 些 新 兴 
工业 国家 的 市 场 化 就 属于 这 种 类 型 。 其 基本 特征 是 ， 由 于 是 以 自由 竞 
和 争 的 民间 力量 为 主 ， 因 而 市 场 化 的 最 终结 果 都 是 资本 主义 市 场 经 济 ; 
又 由 于 有 政府 力量 的 推动 ， 因 而 这 类 市 场 化 的 速度 很 快 ， 往 往 还 表现 
出 一 种 跳跃 性 。 德 、 日 都 只 花费 了 20 多 年 时 间 就 完成 了 工业 化 、 市 场 
化 的 历史 任务 ， 并 很 快 赶 超 了 英 、 法 等 先行 市 场 化 国家 。 战 后 ， 联 邦 
德国 、 日 本 仍 用 这 一 模式 ， 不 仪 在 相当 短 的 时 间 内 完成 了 由 战 时 统制 
经 济 问 市 场 经 济 体 制 的 转轨 ， 并 在 短期 内 创造 了 举世 有 瞩目 的 经 济 “ 奇 


yak” : 


现今 ， 由 于 市 场 化 带 来 的 经 济 活力 的 提升 、 运 行 效率 的 提高 、 资 
源 配 置 状况 的 改善 ， 世 界 各 国都 在 积极 推进 市 场 化 道路 ， 市 场 化 及 全 
球 化 已 经 成 为 世界 经 济 发 展 的 必然 趋势 。 
(二 ) 中 国 市 场 经 济 的 形成 和 发 展 
1 第 一 阶段 : 市 场 经 济 的 初步 建立 


1978 年 后 我 国 经 济 由 计划 经 济 同 市 场 经 济 转 轨 ， 自 此 之 后 ， 我 国 
开始 了 漫长 的 市 场 经 济 改革 之 旅 。 在 市 场 经 济 的 初步 建立 阶段 又 分 为 
以 下 两 个 时 期 :一 是 初始 阶段 〈1978”1984 年 ) : 这 一 阶段 以 “计划 经 
济 为 主 ， 市 场 调节 为 辅 ” 为 基本 特征 。 随 着 农村 改革 的 率先 启动 ， 国 
家 逐步 放 开 和 发 展 了 集 市 贸易 ， 放 开 了 个 体 经 营 ， 消 费 品 市 场 最 先 得 
到 较 快 发 展 ， 并 带动 了 生产 资料 市 场 的 萌芽 和 产生 。 这 一 阶段 的 市 场 
化 基本 上 是 在 原 有 的 计划 经 济 体 制 总 体格 局 未 变 的 态势 下 展开 的 ， 计 
划 机 制 仍 占 主导 地 位 ， 市 场 发 育 刚刚 开始 ， 虽 在 某 些 方面 引入 了 市 场 
机 制 ， 但 基本 上 是 在 “体制 外 ”展开 。 二 是 展开 阶段 (1984 1992 


年 ) 。 这 一 阶段 以 “有 计划 的 商品 经 济 ” 为 基本 特征 。 先 后 提出 “有 
计划 的 商品 经 济 ”、“ 社 会 主义 市 场 体系 ”概念 和 “国家 调节 市 场 ， 
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力 、 技 术 、 信 息 等 要 素 市 场 相 继 起 步 和 迅速 发 展 。 另 外 ， 作 为 市 场 主 
体 的 企业 的 市 场 化 也 获得 进展 ， 从 扩大 企业 自主 权 到 实行 两 步 “ 利 改 
税 ”， 从 推行 承包 制 到 试行 股份 制 ， 从 乡镇 企业 崛起 到 国有 企业 改 
革 ， 都 穿插 在 整个 市 场 化 的 进程 之 中 。 这 一 阶段 的 特点 是 市 场 化 已 经 
进入 “体制 内 ”， 市 场 体系 的 框架 开始 显现 ， 市 场 的 力量 和 计划 的 力 
量 开始 抗衡 ， 突 出 表现 在 “双轨 制 ” 并 存 的 体制 模式 上 。“ 双 轨 制 ” 
这 一 市 场 化 必 经 的 阶段 ， 在 我 国 经 济 改 革 中 发 挥 了 不 可 低估 的 作用 。 
但 它 同时 带 来 了 “ 寻 租 ”现象 和 腐败 行为 的 滋生 ， 致 使 市 场 化 进程 受 
挫 ， 加 上 这 一 阶段 经 历 两 次 严重 的 通货 膨胀 1984 年 和 1988 年 ) 及 其 
他 经 济 社会 问题 的 出 现 ， 在 一 定 程度 上 抑制 了 市 场 化 进程 的 推进 。 总 
之 ， 在 这 一 阶段 ， 一 方面 ， 市 场 化 改革 已 全 面 展 开 ， 市 场 力量 迅速 成 
长 ， 并 开始 与 计划 机 制 相 抗衡 ， 是 市 场 化 获得 重大 进展 的 阶段 ， 另 一 
方面 市 场 化 改革 也 进入 不 进 则 退 的 关键 时 刻 。1992 年 ， 党 的 十 四 大 正 
式 确立 “社会 主义 市 场 经 济 ” 是 我 国 经 济 体制 改 革 的 目标 ， 随 后 我 国 
废除 价格 双轨 制 。 


2. 第 二 阶段 : 市 场 的 基础 性 作用 


和 党 的 十 四 届 三 中 全 会 提出 “建立 社会 主义 市 场 经 济 体制 ， 束 是 要 
使 市 场 在 国家 宏观 调控 下 对 资源 配置 起 基础 性 作用 ”， 有 效 地 推动 了 
中 国 市 场 经 济 的 改革 发 展 。 这 一 阶段 以 建立 社会 主义 市 场 经 济 新 体制 
为 基本 特征 。1992 年 邓小平 南方 讲话 发 表 以 及 党 的 十 四 大 的 召开 确立 
了 社会 主义 市 场 经 济 体制 的 改革 目标 后 ， 市 场 化 进程 驶 入 “快车 
道 ”。 要 素 市 场 发展 明 显 加 快 ， 明 确 提 出 及 展 资本 市 场 和 劳动 力 市 
场 ， 证 券 交 易 所 正式 设立 ， 荔 动力 全 国 性 的 流动 势不可挡 ;企业 市 场 
化 由 以 前 的 “放权 让 利 ” 进 入 到 深层 次 的 “制度 创新 ”， 股 份 制 改革 
大 面积 推广 ， 资 产 重 组 、 资 本 运营 、 结 构 调 整 浪潮 涌现 ， 民 营 经 济 登 


上 经 济 舞 台 ; 政府 适应 市 场 的 程度 增强 ， 宏 观 调控 方式 开始 由 直接 调 
控 回 间接 调控 转化 ， 同 时 政府 退出 微观 经 济 活动 的 步伐 加 快 ， 国 际 贸 
易 不 断 扩 大 ， 市 场 化 的 对 外 开放 程度 扩大 ， 尤 其 是 2001 年 加 入 WTO 后 ， 
更 增 大 了 国内 外 市 场 接 轨 的 压力 。 这 一 阶段 的 市 场 化 进程 无 论 是 在 广 
度 上 还 是 深度 上 都 是 前 所 未 有 的 ， 市 场 机 制 在 经 济 体 制 中 占据 了 绝对 
的 优势 ， 市 场 化 进入 了 纵深 推进 阶段 ， 正 向 着 成 熟 阶 段 迈 进 。 


经 过 30 多 年 的 市 场 化 改革 ， 我 国 经 济 取 得 了 巨大 成 就 : 经 济 迅速 
发 展 ， 经 济 总 量 跃 后 世界 前 列 ， 建 立 了 现代 化 工业 体系 ， 主 要 工业 产 
品 产 量 已 大 世界 前 列 ， 农业 生产 实现 历史 性 跨越 ， 温 饱 问题 基本 解 
TR; 产业 结构 显著 改变 ， 第 三 产业 取得 长 足 进步 ;金融 证 券 事 业 迁 劲 
发 展 ， 保 险 业 迅速 恢复 ;利用 外 资 突破 性 进展 ， 外 汇 储备 位 居 世 界 第 
一 ; 城乡 人 民生 活水 平 迅速 提高 ， 社 会 保障 体系 进一步 加 强 。 市 场 化 
为 我 国 经 济 带 来 了 巨大 的 腾飞 ， 市 场 化 的 进一步 推进 ， 将 会 进一步 刺 
油 经 济 的 发 展 及 社会 的 变革 。 


3. 第 三 阶段 : 市 场 的 决定 性 作用 


2014 年 ， 党 的 十 八 届 三 中 全 会 进一步 提出 “发 挥 市 场 在 资源 配置 
中 的 决定 性 作用 ”， 从 根本 上 指明 了 中 国 未 来 市 场 经 济 疝 深水 区 改 鞋 
发 展 的 方 问 。 


随 着 国家 市 场 化 政策 措施 的 陆续 出 台 ， 我 国 经 济 的 市 场 化 程度 也 
在 逐年 提高 ， 根 据 目前 学 界 通用 的 樊纲 、 王 小 鲁 测算 的 市 场 化 指数 时 
可 知 ，1997 年 ， 全 国 各 省 份 的 平均 (算术 平均 ) 市 场 化 指数 为 4. 01, 
到 2007 年 已 经 增长 到 7.5，2010 年 全 国 各 省 份 平均 值 为 7. 85， 图 1-2 为 
排名 前 5 的 省 份 /直辖 市 市 场 化 指数 变化 情况 。 


具体 来 说 ， 市 场 化 具有 诸多 特点 ， 例 如 市 场 主体 的 多 元 性 、 市 场 
竞争 的 公平 性 、 市 场 体 系 的 开放 性 、 行 政 的 干预 程度 等 。 就 市 场 主体 


的 多 元 性 而 言 ， 我 国 目 前 已 经 有 了 较为 明细 的 行业 分 类 ， 各 个 行业 都 
有 着 大 量 的 供给 者 和 需求 者 ， 从 市 场 竞 争 的 公平 性 来 看 ， 目 前 大 部 分 
商品 交易 双方 部 能 够 按照 公允 价值 来 完成 交易 ; 束 市 场 体系 的 开放 性 
角度 而 言 ， 加 入 WT0O 后 ， 我 国 的 市 场 开放 程度 大 大 提高 ， 而 从 政府 与 市 
场 的 关系 来 看 ， 我 国 目前 各 地 方 行政 干预 仍然 较 多 ， 多 数 城市 仍然 是 
地 方 政 府 主导 下 的 经 济 计划 ， 城 市 规划 带 看 浓厚 的 政府 意志 ， 新 型 城 
镇 化 的 友 展 模式 面临 挑战 和 障碍 。 
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资料 来 源 : BA, ZB), ABI. 《中 国 市 场 化 指数 
2011 年 报告 》 


(三 ) 市 场 化 与 城市 化 


在 市 场 化 的 推动 下 ， 中 国 的 城市 化 进程 也 加 速 友 展 ， 经 济 、 社 
会 、 环 境 等 诸多 方面 都 发 生 了 天 翻 地 禾 的 变化 。 一 方面 ， 城 市 人 口 在 
集聚 、 工 业 在 发 展 、 科 技 在 进步 、 基 础 设施 在 完善 ， 另 一 方面 ， 许 多 
城市 也 出 现 了 规模 过 大 、 城 市 定位 不 清晰 、 政 府 与 市 场 关系 不 明确 、 


各 地 区 市 场 化 相对 进程 


资源 利用 京 低 、 环 境 污染 严重 等 众多 影响 城市 继续 快速 及 展 的 现象 。 
可 见 ， 市 场 经 济 的 发 展 给 中 国 的 城市 化 带 来 了 机 明 与 挑战 。 


当前 ， 随 着 我 国 城乡 土地 管理 体制 的 进一步 改革 与 深化 ， 国 家 对 
房地产 行业 的 管控 方式 进一步 市 场 化 ， 以 粗放 式 的 土地 财政 为 基础 的 
城市 经 营 模式 难以 为 继 ， 这 一 切 促 使 中 国 房地产 行业 逐渐 告别 单一 的 
地 产 开 友 模 式 ， 进 而 朝 着 新 型 城镇 化 所 需求 的 综合 性 产业 发 展 项 目 ， 
即 集 旅游 、 商 业 、 文 化 、 基 础 设施 于 一 体 的 城市 综合 体 项 目 方向 发 
展 ， 更 多 地 综合 考虑 城市 发 展 的 产业 、 环 境 、 资 源 、 文 化 等 诸多 方面 
因 系 ， 谋 求 城市 整体 的 经 济 发 展 。 


2013 年 以 来 ， 受 到 国家 “限购 ”、“ 限 贷 ” 政 策 的 影响 ， 我 国 各 
地 城市 房价 上 涨 的 势头 有 所 遏制 ， 同 时 “ 招 拍 挂 ” 土 地 出 让 面积 也 有 
所 降低 ， 图 1-3 显 示 了 2008 2012 年 我 国政 府 国 有 建设 用 地 出 让 面积 及 
出 让 价款 情况 。 从 图 中 可 以 看 出 ，2012 年 我 国 国 有 建设 用 地 出 让 面积 
较 2011 年 有 较 大 减少 ， 一 方面 体现 了 土地 资源 的 紧张 ， 男 一 方面 体现 
了 我 国政 府 对 于 单纯 的 拿 地 、 建 设 、 出 售 的 房地产 运营 模式 持 谍 慎 保 


留 态度 。 
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图 1-3 2008 2012 年 政府 国有 建设 用 地 出 让 面积 及 出 让 价款 情况 


资料 来 源 : 国土 资源 部 


综合 来 看 ， 一 方面 ， 市 场 化 的 发 展 促进 了 城市 以 及 地 产业 的 飞速 
发 展 ; 另 一 方面 ， 由 于 资源 的 紧张 以 及 人 力 成 本 的 提升 ， 使 得 传统 的 
城市 发 展 模式 已 经 不 再 适应 未 来 时 代 的 需要 ， 因 此 ， 探 索 基 于 市 场 机 
制 的 城市 运营 模式 是 历史 和 社会 发 展 的 必然 。 


在 市 场 主 寻 集 中 配置 资源 的 时 代 ， 新 型 城镇 化 的 重心 将 逐渐 由 政 
奉 转移 到 市 场 上 来 。 市 场 的 主导 作用 主要 体现 在 : 通过 市 场 机 制 合 理 
确定 产品 、 芭 动力、 资本 的 价格 ;由 “无 形 的 手 ” 来 确保 资源 的 优化 
配置 ， 通 过 优胜 务 汰 来 促进 产业 升级 转移 和 科技 创新 等 ， 并 最 终 推 动 
新 型 城镇 化 的 快速 发 展 。 和 党 的 十 八 届 三 中 全 会 提出 要 发 挥 市 场 在 资源 
配置 中 的 决定 性 作用 ， 可 见 ， 无 论 是 政府 的 政策 导 同 还 是 社会 及 展 的 
需求 ， 都 要 求全 面 激发 市 场 活 力 ， 用 “市 场 主导 、 政 府 引 导 ” 的 方式 
培育 公平 可 持续 的 内 生 增 长 动力 ， 进 而 推动 新 型 城镇 化 全 面 发 展 。 


三 、 信 息 化 : “互联 网 +” 时 代 


言 恩 化 是 指 互联 网 技术 的 飞速 发 展 给 人 类 社会 的 生活 模式 、 工 作 
模式 、 友 展 模式 乃至 思维 模式 所 带 来 的 重大 变化 。 在 国家 层面 ， 则 是 
指 国民 经 济 和 社会 结构 重心 从 物理 物质 空间 问 虚 拟 的 信息 知识 空间 转 
移 的 过 程 。 


在 我 国 ， 国 家 信息 产业 部 定义 的 信息 化 为 ，“ 信 息 化 是 以 信息 技 
术 广 泛 应 用 为 主导 ， 信 息 资 源 为 核心 ， 信 息 网 络 为 基础 ， 信 息 产 业 为 
支撑 ， 信 息 人 才 为 依托 ， 法 规 、 政 策 、 标 准 为 保障 的 综合 体系 国 ，” 
并 于 2002 制 定 了 第 一 个 国家 信息 化 规划 一 一 《国民 经 济 和 社会 发 展 第 
十 个 五 年 计划 信息 化 重点 专项 规划 》， 提 出 了 “十 五 ”计划 期 间 推进 
国民 经 济 和 社会 信息 化 的 发 展 方针 、 发 展 目标 、 主 要 任务 及 政策 措 


施 。 在 国家 信息 化 产业 政策 的 带动 下 ， 我 国 的 信息 技术 发 展 、 信 息 产 
业 孵 化 及 其 衍生 的 社会 和 市 场 效 应 出 现 了 令 世 界 瞩 目的 变化 ， 并 深刻 
地 影响 了 中 国 的 产业 结构 、 国 民生 活 方 式 和 人 居 环 境 空 间 结 构 。 


(一 ) 信息 技术 的 突破 与 发 展 


“十 二 五 ”规划 中 明确 了 战略 性 新 兴 产 业 是 国家 未 来 重点 扶持 的 
对 象 ， 其 中 信息 技术 被 确立 为 七 大 战略 性 新 兴 产 业 之 一 ， 将 被 重点 推 
进 。 新 一 代 信息 技术 包括 六 个 方面 ， 分 别 是 下 一 代 通 信 网 络 、 物 联 
网 、 三 网 融合 、 新 型 平板 显示 、 高 性 能 集成 电路 和 以 云 计 算 为 代表 的 
高 端 软件 。 


下 一 代 通 信 网 络 (NGN) 。 下 一 代 通 信 网 络 指 一 个 建立 在 网 络 互 
联 协议 IP) 技术 基础 上 的 新 型 公共 电信 和 网络， 是 一 个 真正 实现 宽带 
窄 市 一 体 化 、 有 线 无 线 一 体 化 、 有 源 无 源 一 体 化、 传输 接 入 一 体 化 的 
综合 业务 网 络 。 下 一 代 通 信 网 络 中 光 网 络 的 建设 ， 软 交换 以 及 36 的 建 
设 尤 为 关键 。 


物 联网 。 从 2009 年 无 锡 物 联网 产业 基地 的 设立 到 2010 年 温 总 理 提 
出 感知 中 国 ， 物 联网 已 经 成 为 市 场 最 关心 的 话题 之 一 ， 而 在 “十 二 
五 ”规划 中 ， 物 联网 很 可 能 取得 非常 重要 的 战略 地 位 。 


三 网 融合 。 三 网 融合 主要 指 电 信 网 、 移 动 互联 网 以 及 广播 电视 网 
的 融合 ， 此 融合 并 非 三 网 的 物 联 融合 ， 而 是 应 用 上 的 有 机 融合 。 


新 型 平板 显示 。 新 型 平板 显示 技术 包含 多 个 方面 ， 不 仅仅 局 限于 
显示 技术 本 身 ， 同 时 还 包括 与 显示 设备 关系 密切 的 其 他 技术 。 


高 性 能 集成 电路 。 目 前 中 国 高 端 集成 电路 产业 仍然 处 于 成 长 期 ， 
未 来 随 着 对 专用 高 集成 度 集成 电路 CIC) 的 需求 越 来 越 大 、 大 功率 型 


IC 在 节能 减 排 中 的 应 用 越 来 越 广泛 ， 高 性 能 集成 电路 产业 将 具有 很 好 
的 发 展 前 景 。 


云 计 算 。 云 计算 是 指 将 计算 任务 分 布 在 由 大 规模 的 数据 中 心 或 大 
量 的 计算 机 集群 构成 的 资源 池上 ， 使 各 种 应 用 系统 能 够 根据 需要 获取 
计算 能 力 、 存 储 空 间 和 各 种 软件 服务 ， 并 通过 互联 网 将 计算 资源 免费 
或 按 需 租用 方式 提供 给 使 用 者 。 由 于 云 计算 的 “ 云 ” 中 的 资源 在 使 用 
者 看 来 是 可 以 无 限 扩 展 的 ， 并 且 可 以 随时 获取 ， 按 需 使 用 ， 随 时 扩 
展 ， 按 使 用 付费 ， 这 种 特性 经 党 被 称 为 像 水 电 一 样 使 用 信息 技术 
CIT) 基础 设施 。 


当前 ， 互 联网 作为 一 种 重要 工具 和 平台 与 各 个 行业 的 结合 是 未 来 
的 发 展 大 势 ， 而 其 结合 的 核心 在 于 以 下 几 方 面 : 一 是 数据 驱动 运营 ， 
互联 网 让 数据 的 搜集 和 获取 更 加 便捷 了 ， 同 时 ， 数 据 分 析 预 测 对 于 所 
升 用 户 体验 有 非常 重要 的 价值 ， 二 是 基础 功能 免费 ， 增 值 服务 收费 ; 
SEMAI, REAR; 四 是 用 户 体 验 ， 任 何 商业 模式 的 根本 部 是 用 
户 ， 都 是 让 用 户 满意 。 图 1-4 为 2010 2013 年 我 国 互 联网 主要 指标 发 展 
情况 。 


(=) 信息 化 与 产业 结构 升级 


经 过 30 多 年 的 改革 开放 ， 中 国 经 济 发 展 已 到 了 一 个 从 数量 扩张 到 
结构 转换 、 效 益 提 高 的 关键 时 期 ， 实 现 产 业 结 构 的 优化 升级 已 成 为 加 
快 经 济 友 展 的 根本 出 路 。 利 用 新 兴 拉 术 及 其 产业 的 发 展 以 及 实现 传统 
产业 的 改造 是 目前 各 国产 业 结 构 升级 调整 的 基本 思路 。 信 息 技术 代表 
大 新 世纪 最 先进 、 最 有 前 景 的 生产 力 ， 信 息 产 业 是 目前 对 国民 经 济 推 
动作 用 最 为 强烈 的 产业 部 门 ， 代 表 痢 新 世纪 的 产业 发 展 方向 。 利 用 信 
奶 技 术 产 业 的 渗透 、 融 合 及 牵引 ， 实 现 传统 产业 的 信息 化 改造 ， 实 现 
企业 组 织 管理 、 生 产 技术 、 市 场 营销 等 各 方面 的 创新 ， 提 高 企业 的 葛 
争 力 ， 已 成 为 推动 产业 结构 优化 升级 的 合理 选择 。 


2010 2011 2012 2013 (年 ) 
DO 农村 宽带 接 人 用 户 〈 万 户 ) O 城市 宽带 接 人 用 户 〈 万 户 ) 
D 互联 网 上 网 人 数 OTA) 


图 1-4 2010 “2013 年 我 国 互联 网 主要 指标 发 展 情况 
资料 来 源 : 国家 统计 局 


种 种 迹象 表明 ，“ 互 联网 +” 的 思维 方式 导致 了 大 量 传统 行业 的 颠 
履 式 有 发展， 有 效 地 推进 了 中 国 传统 产业 结构 升级 。 在 2015 年 “两 会 ” 
期 间 ， 李 克 强 总 理 在 政府 工作 报告 中 提出 “互联 网 +” 的 概念 ， 以 此 作 
为 中 国 新 一 轮 经 济 转 型 创新 、 全 民 创 业 浪 渭 的 重要 发 展 方 铅 ， 信 息 化 
相关 产业 在 未 来 一 段 时 间 内 将 会 聚集 大 量 的 资金 、 人 力 资本 以 及 科技 
创新 。 腾 讯 作 为 中 国 最 大 的 互联 网 综合 服务 提供 两 之 一 ， 拥 有 中 国 最 
多 的 用 户 ， 目 前 正在 积极 探索 民营 银行 的 试点 业务 ， 推 动 传统 银行 业 
务 的 线 上 化 。 小 米 公司 因 手 机 业务 而 为 公众 所 熟知 ， 目 前 正在 着 力 于 
发 展 智能 穿戴 以 及 智能 家 电 ， 希 望 通过 其 自身 的 营销 优势 以 及 信息 技 
术 ， 开 拓 新 兴 行 业 并 对 传统 的 家 电 行 业 进行 升级 改造 。 小 米 盒子 的 推 
出 ， 打 破 了 传统 的 电视 和 网 络 之 间 的 界限 ， 同 时 也 颠覆 了 传统 有 线 电 
视 的 盘 利 模式 ， 这 种 跨 界 的 竞争 对 一 个 行业 冲击 巨大 ， 但 其 也 会 在 未 
来 互联 网 浪潮 中 大 量 出 现 。 


言 息 化 带动 了 互联 网 金融 规模 迅速 扩张 ， 并 在 一 定 程度 上 威胁 到 
了 传统 金融 业 ; 各 种 社交 网 站 层出不穷 ， 涌 现 了 一 大 批 高 市 值 的 公 
司 ; 高 新 信息 技术 快速 更 迭 ， 进 一 步 推动 了 产业 优化 升级 。 例 如 ， 
Google 目 前 被 公认 为 全 球 最 大 的 搜索 引擎 ，2013 年 ， 其 年 营业 额 达到 
了 598. 25 亿 美元 。 同 样 ， 著 名 的 社交 网 站 Facebook， 是 世界 上 照片 分 
享 最 多 的 站 点 ，2012 年 完成 全 球 科 技 行业 最 大 规模 首次 公开 募股 
CIPO) ， 并 且 在 2014 年 并 购 了 一 家 虚拟 现实 头 玫 制造 商 以 及 开始 无 人 
机 服务 计划 。 


(三 ) 信息 化 与 生活 方式 变化 


在 大 数据 时 代 ， 信 息 技 术 的 发 展 极 大 地 改变 了 人 们 的 生活 方式 ， 
同时 促使 人 们 运用 互联 网 思维 来 重新 审视 这 个 世界 。 互 联网 思维 不 仅 
运用 于 互联 网 产品 、 互 联网 企业 ， 其 也 包括 传统 企业 在 市 场 、 用 户 、 
产品 和 企业 价值 链 方面 对 互联 网 的 运用 。 相 对 于 从 手工 业 社 会 跨 入 工 
业 社 会 对 人 们 生活 方式 产生 的 变化 ， 正 在 发 展 的 信息 化 社会 给 人 们 生 
活 方式 带 来 的 变化 更 是 史无前例 的 。 信 息 技 术 的 发 展 ， 特 别 是 网 络 技 
术 带 来 的 虚拟 世界 引起 了 人 们 生活 方式 的 巨大 变化 。 


首先 是 虚拟 丙 场 带 来 了 购物 方式 上 的 变化 。 人 今天， 网络 已 经 成 为 
我 们 生活 中 的 重要 组 成 部 分 ， 网 络 上 覆盖 了 全 球 大 部 分 地 区 ， 形 成 了 一 
个 有 别 于 现实 世界 的 完 完全 全 的 虚拟 世界 。 在 网 络 上 ， 各 种 各 样 的 信 
恩 以 极 快 的 速度 流动 于 世界 各 地 ， 通 过 网 络 ， 人 们 可 以 及 时 了 解 国内 
外 的 新 闻 、 各 地 的 天 气 预报 、 股 票 信 息 ， 科 学 家 无 须 走出 国门 就 可 以 
和 世界 的 同行 探讨 研究 成 果 等 。 网 络 的 发 展 同 时 带 来 了 虚拟 商场 ， 人 
们 借助 电子 购物 就 可 以 足 不 出 户 买 到 上 自己 想 要 的 商品 。 在 网 上 ， 只 要 
进行 简单 的 操作 我 们 就 可 以 方便 地 浏览 到 世界 各 地 的 商店 ， 我 们 不 仅 
可 以 看 到 商品 的 文字 介绍 和 商品 照片 ， 而 且 可 以 从 多 角度 浏览 和 挑选 
商品 ， 在 搜寻 和 与 同类 商品 比较 上 都 比 真实 购物 方便 快捷 。 通 过 网 上 
银行 或 货 到 付款 后 ， 商 品 会 在 最 短 时 间 里 送 货 到 家 。 因 此 ， 到 虚拟 商 


场 购物 ， 没 有 交通 墙 塞 的 烦恼 ， 不 受 时 间 、 地 点 的 限制 ， 丙 场 里 没有 
拥挤 ， 没 有 哈 哗 ， 更 不 会 有 服务 态度 不 佳 的 售货员 。 另 外 ， 我 们 还 可 
以 在 第 一 时 间 里 了 解 到 最 新 的 产品 ， 方 便 快 捷 。 


网 络 购物 市 来 的 不 仅仅 是 人 们 生活 方式 的 变化 ， 也 众生 了 许多 大 
型 的 网 购 平台 公司 。 


截至 2015 年 上 半年 ， 我 国 网 络 零售 市 场 交 易 规模 达 16140 亿 元 ， 占 
到 社会 消费 品 零售 总 额 的 11. 4%; 相 比 2014 年 上 半年 的 10856 亿 元 ， 同 
比 增长 48. 7%， 呈 爆发 式 增长 态势 。2015 年 上 半年 中 国 B2C 网 络 零售 市 
场 〈 包 括 开 放 平 台式 与 自 营 销售 式 ， 不 含 品 牌 电 商 ) ， 天 猪排 名 第 
一 ， 占 57. 7% 份 额 ， 京 东 名 列 第 二 ， 占 据 25. 1% 份 额 : 苏宁 易 购 位 于 第 
=, 43. 4% 份 额 〈 见 图 1-5) 。 而 同期 中 国 网 购 用 户 规 模 达 4. 17 亿 人 ， 
接近 于 全 国 总 人 口 的 1/3。 大 量 的 数据 反映 的 是 一 个 产业 的 变迁 ， 也 印 
证 了 一 个 时 代 的 变化 。 
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图 1-5 2015 上 半年 中 国 B20 购物 网 站 交易 规模 市 场 份额 


2014 年 9 月 19 日 ， 阿 里 巴巴 在 美国 纽约 证 券 交 易 所 成 功 上 市 ， 股 价 
开盘 价 为 92.7 美 元 ， 较 之 前 确定 的 每 股 68 美 元 的 招股 价 上 升 了 
36. 32%。 此 外 ， 阿 里 巴巴 旗下 的 淘宝 和 天 猫 在 “ 双 十 一 ”活动 当天 的 
销售 额 屡 创新 高 ， 在 2014 年 的 “ 双 十 一 ”这 一 天 销售 额 达到 571 亿 元 。 
此 外 ， 阿 里 巴巴 还 建立 起 用 户 的 大 数据 ， 进 而 可 以 有 效 地 进行 数据 分 
析 ， 给 商家 提供 详细 信息 ， 根 据 不 同类 别 消费 者 的 需求 制订 最 佳 的 销 
售 计划 。 


互联 网 的 飞速 发 展 带 来 的 不 仅仅 是 购物 方式 的 变化 ， 还 带 了 生活 
方式 的 改变 ， 例 如 ， 微 信 改 变 了 人 们 的 社交 方式 ， 在 很 大 程度 上 蔡 代 
了 其 余 社交 软件 ; 滴 滴 打车 可 以 使 顾客 和 和 车主 直接 联系 ， 大 大 减少 了 
等 待 的 时 间 ; 大 众 反 评 网 让 人 们 在 极 短 的 时 间 内 搜寻 到 合适 的 用 餐 地 
点 ， 极 大 缩减 了 搜寻 的 时 间 成 本 和 人 力 成 本 。 这 些 公司 的 出 现 改变 了 
人 们 的 生活 方式 ， 打 破 了 传统 行业 的 运行 规则 ， 同 时 也 促进 了 产业 的 
互联 网 化 和 产业 结构 升级 。 


电 丙 的 迅速 发 展 不 仅仅 限于 行业 本 身 ， 从 2014 年 开始 ， 电 商 与 传 
统 了 商业 地 产 联姻 的 创新 性 合作 模式 也 开始 进入 人 们 的 视野 ， 在 020 大 漳 
中 ， 传 统 的 电 商 企业 、 互 联网 企业 、 商 业 地 产 企 业 都 在 尝试 着 抓 住 这 
个 轿 新 的 机 会 。 目 前 ， 购 物 中 心 做 020 有 以 下 几 种 方式 ， 一 是 依托 微 信 
建立 020; 二 是 自己 开发 APP， 珍 集 上 自己 的 用 户 ; 三 是 依托 阿里 集团 。 
这 三 种 方式 从 本 质 上 看 是 一 致 的 ， 因 为 从 商业 地 产 的 角度 来 说 ， 购 物 
中 心 如 果 本 喘 具 有 一 定 的 客流 量 ， 并 且 具 有 一 定 的 品牌 影响 力 ， 那 么 
它们 所 要 解决 的 问题 是 怎么 利用 线 上 的 方法 做 线 下 的 增 量 ， 也 就 是 用 
线 上 的 技术 和 运营 的 方法 实现 线 下 资源 最 大 化 ， 而 在 这 个 过 程 中 ， 商 
业 地 产 采 用 020 模 式 的 核心 仍然 在 于 购物 中 心 本 里 ， 即 核心 苋 争 力 与 传 
统 模式 相 比 并 无 变化 。 男 一 个 挑战 是 ， 中 国 的 购物 中 心 尚未 形成 规 
模 。 美 国 前 四 大 购物 中 心 集团 每 家 都 有 300 家 顽 右 购物 中 心 ， 全 美 总 计 
有 购物 中 心 1300 余 家 ， 前 四 大 购物 中 心 集团 占据 了 美国 主要 的 市 场 份 
额 ， 而 中 国 前 25 家 购物 中 心 品牌 只 占 购物 中 心 数 量 的 7%。 线 上 选 购 的 


便利 并 不 完全 改变 线 下 交易 的 日 常 习惯 ， 也 就 是 说 ， 线 下 购物 中 心 有 
区 域 性 ， 有 自己 的 商 圈 ， 不 是 这 个 商 圈 的 用 户 永远 也 不 会 来 。 只 有 规 
模 性 的 连锁 购物 中 心 才能 真正 体现 020 的 优势 所 在 。 
(四 ) 信息 化 与 智 闫 城市 
1. 大 数据 决策 


哲学 家 康德 在 《纯粹 理性 批判 》 一 书 中 提 到 ， 真 理 可 以 分 为 “分 
析 真 理 ” 和 “综合 真理 ”。 分 析 真 理 是 由 逻辑 推理 而 来 ， 而 综合 真理 
则 需要 经 验证 据 和 外 部 数据 来 证 明 。 可 以 说 ， 在 信息 化 得 到 真正 意义 
上 的 发 展 之 前 ， 我 们 主要 是 通过 分 析 方 法 来 解决 问题 ， 即 得 出 “分 析 
真理 ”。 随 着 计算 机 撤 术 和 网 络 的 发 展 ， 大 数据 崛起 和 应 用 程序 编程 
接口 (API) 的 蔓延 改变 了 我 们 解决 问题 的 方式 。 过 去 通常 通过 建立 新 
的 分 析 模 型 来 推导 新 的 有 发现， 现在 则 变 为 通过 对 大 量 数据 的 采集 分 
析 ， 用 综合 化 的 手段 解决 同样 的 问题 。 而 且 ， 仅 仅 在 几 年 时 间 里 ， 大 
数据 技术 已 经 从 之 前 炒作 阶段 逐渐 发 展 成 为 新 数字 时 代 中 的 核心 技术 
wens 
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位 ， 小 到 精装 公寓 中 装修 材料 的 选 定 ， 丰 富 的 数据 和 精确 的 信息 可 以 
为 任何 项 目 提供 坚实 的 决策 依据 。 在 新 型 城镇 化 的 大 背景 下 ， 遵 循 市 
场 规 律 就 意味 着 项 目的 策划 运营 必须 基于 客观 的 市 场 数 据 。 理 性 分 
析 、 信 息 数 据 的 综合 运用 使 得 决策 行为 逐步 痊 代 经 验 化 、 即 兴 化 、 随 
意 化 的 传统 方式 。 


大 数据 可 以 说 是 当前 互联 网 思维 下 的 产物 ， 将 互联 网 思维 运用 到 
决策 层面 可 以 很 好 地 适应 时 代 发 展 的 需要 。 当 前 ， 互 联网 思维 已 经 从 
一 种 流传 在 互联 网 产业 界 的 思潮 ， 逐 渐 成 为 一 种 目下 而 上 的 共识 ， 全 
面体 现在 中 国 经 济 社会 变 章 的 各 个 领域 ， 更 重要 的 是 ， 互 联网 思维 提 


供 了 一 个 全 新 的 视角 。 从 决策 的 角度 来 看 ， 互 联网 有 以 下 几 个 特点 : 
一 是 互联 网 思维 需要 大 数据 支持 ;二 是 互联 网 思维 追求 用 户 及 顾客 的 
信任 ; 三 是 互联 网 思维 退 求 组 织 结 构 的 局 平 化 ， 四 是 互联 网 思维 退 求 
知识 共享 信息 互动 ; 五 是 互联 网 思维 追求 注重 人 的 价值 。 这 就 要 求 决 
朱 层 在 做 决策 时 要 全 面 综合 掌握 信息 ， 充 分 考虑 顾客 的 需求 ， 融 合 创 
新 提出 针对 不 同 问 题 的 解决 方案 。 


从 微观 层面 上 看 ， 万 科 的 成 本 部 门 做 过 一 个 有 趣 的 试验 : 他们 在 
不 同 的 样板 房 内 铺 上 价格 不 同 的 地 板 砖 ， 业 主 们 在 被 告知 价格 一 致 的 
条 件 下 对 各 样板 房 内 的 总 砖 进行 打分 ,测试 结 果 显 示 客 户 的 满意 程度 
总 体 上 会 随 着 地 板 砖 档次 的 升 高 而 提高 ， 但 两 个 变量 并 不 是 线性 的 关 
系 ， 也 束 意 味 着 可 以 通过 建立 函数 得 出 满意 度 与 成 本 的 最 优 关 系 ， 从 
而 达到 利润 的 最 大 化 。 以 此 类 推 ， 各 项 建材 的 选用 配合 全 国 各 地 客户 
群体 的 调查 数据 将 会 形成 一 个 庞大 的 数据 库 ， 大 合理 分 机、 善于 应 
用 ， 这 个 数据 库 给 企业 剖 来 的 利益 将 非常 可 观 。 


从 中 观 层 面 上 看 ，020 给 传统 的 商业 地 产 带 来 线 上 客户 的 同时 ， 也 
为 商业 地 产 的 开发 和 运营 决策 提供 了 第 一 手 资料 。 例 如 ， 线 上 的 应 用 
如 地 图 、WIFI 热 点 、 电 商 终端 等 方式 可 以 采集 到 各 种 线 下 数据 ， 比 如 
消费 者 习惯 行走 的 路 线 ， 某 一 个 店铺 有 多 少 用 户 经 过 ， 有 多 少 用 户 进 
入 ， 什 么 样 的 消费 者 喜欢 进入 什么 样 的 店铺 ， 以 及 进入 之 后 的 停留 时 
间 ， 是 否 购 买 ， 购 买 比例 等 。 这 些 都 是 线 下 数据 采集 的 关键 点 ， 关 键 
是 对 采集 而 来 的 繁杂 数据 进行 科学 的 分 析 并 有 针对 性 地 运用 于 购物 中 
心 日 常 运营 ， 切 实 提升 购物 中 心 的 销售 业绩 。 这 将 是 商业 地 产 的 策划 
者 和 购物 中 心 020 服 务 商 要 解决 的 问题 。 


从 更 为 宏观 的 层面 上 看 ， 城 市 的 综合 开发 运营 涉及 的 市 场 分 析 、 
土地 研判 、 产 业 定 位 及 融资 计划 等 关键 环节 都 需要 强大 的 数据 作为 文 
撑 ， 除 官方 公布 的 基础 数据 之 外 ， 中 指数 据 、Peterson 中 国 、 世 行 等 
研究 机 构 对 国内 各 大 城市 的 各 类 经 济 指标 都 有 着 长 期 的 跟踪 记录 ， 为 


深入 的 细节 分 析 和 预测 提供 了 可 能 。 就 产业 定位 而 言 ， 指 标 已 经 细 化 
到 如 区 域内 某 个 细 分 行业 的 研 产 比 、 区 位 商 、 研 发 投入 额 、 研 发 人 员 
占 比 、 税 收 减 免 政 策 、 区 域内 知识 外 洲 系 数 等 。 信 息 化 、 数 据 化 的 飞 
速 友 展 将 会 改变 以 往 策 划 者 “ 拍 脑袋 ”的 行为 方式 。 


2. 城 市 时 空 演变 


在 信息 拉 术 的 作用 下 ， 传 统 的 时 间 和 空间 概念 正在 说 颠 履 和 重新 
定义 ， 信 息 时 代 的 区 域 空间 结构 重 构 也 受到 了 广泛 的 关注 并 产生 了 许 
多 创新 的 概念 和 思想 。 


首先 ， 传 统 的 空间 是 建构 在 邻近 性 之 上 的 ， 即 相互 主体 在 物理 意 
义 上 是 聚 在 一 起 的 。 但 是 ， 通 信和 信息 技术 可 以 克服 这 种 限制 ， 网 络 
社会 中 主导 的 空间 形式 不 再 是 地 方 空间 ， 而 是 一 种 新 的 流动 空间 。 而 
言 恩 化 使 城市 空间 成 网 络 式 扩 展 并 为 空间 流动 提供 技术 文 持 。 


其 次 ， 信 息 时 代 的 到 来 ， 对 城市 的 产业 及 其 空间 结构 产生 了 重大 
的 影响 ， 工 业 社 会 中 机 械 的 城市 功能 分 区 和 传统 的 等 级 分 明 的 城市 布 
局 模式 已 经 不 再 适用 。 


再 次 ， 城 市 中 空间 的 集聚 和 扩散 的 方式 也 受到 了 影响 ， 信 息 化 的 
发 展 改 变 了 城市 体系 的 模式 ， 使 城市 之 间 的 联系 更 为 紧密 ， 从 而 形成 
了 网 络 式 的 空间 结构 。 单 个 城市 也 就 成 为 这 个 网 络 的 节点 ， 城 市 的 发 
展 更 加 依赖 于 整个 城市 体系 的 发 展 ， 城 市 之 间 形 成 了 相互 依赖 、 相 互 
影 啊 的 复杂 关系 。 


音 恩 技术 革命 为 城市 之 间 的 网 络 联系 提供 了 强劲 的 技术 支持 ， 通 
过 通信 网 络 ， 和 生产、 分配 和 管理 等 经 济 活动 得 以 隔离 分 开 ， 城 市 间 联 
系 的 内 容 、 广 度 、 深 度 均 发 生 了 深刻 的 变化 。 其 中 一 个 很 重要 的 特点 
就 是 城市 的 空间 结构 走向 届 平 化 ， 复 杂 的 城市 层级 制度 将 逐渐 消失 ， 
取而代之 的 是 更 为 蚀 单 和 清晰 的 城市 层级 结构 。 以 长 株 潭 城市 群 的 结 


构 为 例 进 行 分 机 ， 城 市 群 的 空间 发 展 形态 或 调整 目标 都 日 益 趋 癌 空 间 
结构 的 忆 平 化 ， 区 域内 城市 则 虽然 职能 差别 明显 ， 但 是 规模 又 别 在 缩 
小 ， 联 系 趋 于 水 平 化 。 随 着 区 域 基础 设施 特别 是 交通 网 络 和 信息 网 络 
的 发 展 ， 长 株 潭 城市 群 地 区 的 传统 城镇 等 级 体系 正在 被 打破 ， 城 市 群 
范围 内 许多 城市 同 长 沙 的 关系 正在 从 垂直 的 联系 逐步 发 展 为 水 平 联 
系 。 


不 仅 如 此 ， 互 联网 及 信息 技术 的 发 展 在 改变 城市 空间 距离 的 同 
时 ， 也 精确 了 城市 定位 ， 有 利于 城市 的 空间 布局 以 及 城镇 化 的 推进 。 
Google 地 图 的 发 展 使 得 城市 定位 变 得 更 精确 ， 它 可 以 很 好 地 方便 居民 
的 出 行 、 获 取 全 方位 的 地 理 信息 、 实 时 了 解 天 气 状况 。 随 着 城镇 化 速 
度 的 加 快 ， 上 百 万 人 口 的 城市 数量 在 增加 ， 城 市 的 半径 也 在 不 断 扩 
张 ， 这 必然 会 导致 交通 问题 更 突出 ， 而 信息 化 的 定位 以 及 地 理 信息 可 
以 很 好 地 帮助 人 们 缓解 城镇 化 与 城市 交通 问题 之 间 的 矛盾 。 


具体 而 言 ， 每 个 城市 轨道 交通 项 目 都 应 该 是 从 线路 的 规划 开始 ， 
不 管 是 规划 设计 ， 还 是 建设 、 通 信 、 信 和 号、 运营 都 与 之 有 关 ， 都 需要 
以 线路 专业 的 资料 为 依据 来 安排 设计 ， 因 此 线路 专业 在 城市 轨道 建设 
过 程 中 举足轻重 ， 这 时 ， 谷 歌 地 球 〈Google Earth) 的 选 线 技术 的 应 
用 研究 具有 重要 的 意义 : 它 减 少 了 设计 成 本 ， 取 得 了 民 好 的 经 济 效 
益 ， 尤 其 是 社会 影响 力 的 提高 使 计算 机 的 高 速 、 准 确 与 人 的 智 丫 、 经 
验 都 可 以 得 到 充分 发 挥 ， 可 以 说 各 尽 其 能 ;， 提 高 规划 设计 的 质量 ， 使 
轨道 交通 项 目 达到 投资 省 、 方 案 优 、 工 期 得、 效益 好 的 要 求 ; 不 仅 能 
给 出 一 条 新 的 发 展 思路 ， 而 且 可 以 加 强 不 同 专 业 之 间 的 交流 和 消化 。 


由、 资本 化 : 氏 主 众 等 时 代 


在 全 球 化 、 市 场 化 、 信 息 化 并 存 时 代 ， 资 本 市 场 的 意义 已 经 远 远 
超出 了 其 原始 内 涵 ， 成 为 社会 资源 配置 和 各 种 经 济 交 易 的 多 层次 市 场 


体系 。 从 历史 的 角度 看 ， 资 本 市 场 是 商业 信用 发 展 的 结果 ， 也 是 股份 
制 和 市 场 经 济 发 展 到 一 定 阶段 的 产物 。 股 份 公司 通过 发 行 股票 、 债 券 
问 社 会 公众 筋 集资 金 ， 在 实现 资本 集中 、 扩 大 社会 生产 的 同时 ， 也 为 
资本 市 场 的 产生 提供 了 现实 的 基础 和 客观 的 要 求 ， 而 市 场 经 济 的 产生 
更 是 为 资本 市 场 的 迅速 发 展 提供 了 最 为 合适 的 土壤 ， 互 联网 技术 的 应 
用 加 速 催 化 资本 的 “虚拟 ”本 质 ， 在 短 短 几 年 内 ， 互 联网 金融 的 及 展 
速度 令 人 有 瞩目。 本 书 所 指 的 “资本 化 ” 特 指 全 球 经 济 一 体 化 已 经 进入 
资本 全 球 化 的 时 代 ， 中 国 也 无 法 置 员 其 外 并 深 受 其 影响 和 引导 。 以 
2008 年 的 全 球 金 融 危 机 为 时 代 特 征 ， 世 界 进 入 了 一 个 以 无 形 资本 为 纽 
市 的 一 采 俱 有 末 、 一 损 俱 损 的 资本 全 球 化 时 代 。 


(一 ) 国际 “资本 化 ”背景 演变 
人 类 的 金融 活动 伴随 着 商业 活动 的 繁荣 而 产生 ，17 世 纪 前 后 即 出 
现 企业 依靠 自身 的 信用 在 资本 市 场 进行 直接 融资 的 金融 活动 。 以 华 尔 


街 为 代表 的 美国 资本 市 场 依托 于 美国 经 济 社会 的 及 展 成 长 起 来 ， 促 使 
纽约 成 长 为 全 球 金融 中 心 ， 并 对 国际 资本 市 场 产 生 了 重大 的 影响 。 


20 世 纪 初 到 20 世 纪 50 年 代 ， 国 际 资本 市 场 开 始 在 资本 的 国际 配置 
中 发 挥 积 极 作用 ， 国 际 资本 由 欧洲 涌 入 美洲 、 澳 洲 等 当时 的 新 兴 市 场 
国家 。 第 二 次 世界 大 战 结束 后 ， 国 际 范 围 的 私人 银行 贷 球 和 证 券 投资 
受到 相当 程度 的 抑制 ， 货 币 在 发 行 国境 外 的 流动 ， 市 场 交 易 行 为 也 大 
多 发 生 在 “国外 ”。1973 年 ， 随 着 汇率 制度 由 固定 同 浮 动 的 转弯， 美 
国 和 其 他 一 些 国家 逐渐 解除 对 跨 境 资本 流动 的 控制 ， 国 际 资本 流动 进 
入 了 一 个 新 的 发 展 时 期 。 同 时 ， 石 油 美元 的 积累 及 流动 推动 了 欧洲 资 
本 市 场 的 进一步 发 展 。 进 入 20 世 纪 80 年 代 ， 全 球 爆发 债务 危机 ， 由 于 
多 数 中 等 收入 的 发 展 中 国家 债务 负担 沉重 ， 面 临 着 债务 还 本 付 妃 的 困 
难 ， 全 球 资本 流动 开始 显示 出 收缩 迹象 。 这 场 危机 对 国际 金融 市 场 的 
活动 产生 了 深远 的 影响 。 


1988 年 以 后 ， 资 本 流动 的 规模 获得 前 所 未 有 的 有 发展 ， 资 本 的 跨国 
流动 进入 一 个 新 的 全 球 化 发 展 阶段 ， 资 本 流动 的 速度 快速 上 升 ， 资 本 
流动 的 全 球 化 ， 资 本 跨国 界 流动 对 经 济 发 展 的 影响 力 大 幅度 上 升 ， 更 
多 的 国家 和 地 区 进入 国际 资本 市 场 。 


2008 年 爆发 的 金融 危机 对 全 球 化 时 代 的 资本 市 场 发 展 和 监管 提出 
了 新 的 挑战 。 此 次 危机 表明 ， 全 球 金融 一 体 化 的 趋势 正在 加 剧 ， 各 国 
金融 市 场 相 互 影 响 的 程度 超出 了 预期 。 但 是 从 总 体 上 看 ， 全 球 资 本 尝 
动 持 续 增 长 的 趋势 并 未 受到 金融 危机 的 影响 ， 国 际 资 本 市 场 始终 保持 
规模 持续 扩张 的 态势 ， 资 本 跨国 流动 的 影响 范围 不 断 扩大 ， 可 以 说 ， 
全 球 化 始终 是 国际 资本 市 场 的 发 展 方 同 。 


(二 ) “资本 化 ”在 中 国 : 资本 市 场 的 发 展 历程 


中 国资 本 市 场 的 产生 是 中 国 市 场 经 济 体 制 改革 的 重要 组 成 部 分 ， 
可 妃 溯 到 20 世 纪 70 年 代 末 期 改革 开放 政策 的 实施 以 及 中 国 经 济 从 计划 
经 济 体制 向 市 场 经 济 体制 的 转型 。 国 有 企业 改革 在 转型 中 的 逐步 深化 
和 中 国 经 济 的 持续 发 展 需 要 与 之 相 适 应 的 金融 制度 ， 资 本 市 场 应 运 而 
生 ， 成 为 推动 所 有 制 变革 和 改进 资源 配置 方式 的 重要 力量 。 随 大 市 场 
经 济 主导 和 决定 地 位 的 逐步 确立 ， 中 国资 本 市 场 逐 步 成 长 壮大 ， 出 现 
了 令 世 界 瞩目 的 变化 。 回 顾 改 革 开 放 以 来 中 国资 本 市 场 的 发 展 ， 大 致 
可 以 划分 为 三 个 阶段 。 


第 一 阶段 (1978 1992 年 ) : 中 国 经 济 体制 改革 全 面 启 动 后 ， 伴 随 
股份 制 经 济 的 发 展 ， 中 国资 本 市 场 开始 萌生 。20 世 纪 70 年 代 末 期 以 
来 ， 中 国资 本 市 场 从 无 到 有 ， 从 小 到 大 ， 从 区 域 到 全 国 ， 得 到 了 迅速 
的 发 展 。 与 成 熟 市 场 的 发 展 模式 不 同 ， 中 国资 本 市 场 是 在 政府 和 市 场 
的 共同 推动 下 逐步 探索 和 发 展 起 来 的 。 资 本 市 场 出 现 的 直接 原因 是 股 
份 制 试点 。20 世 纪 80 年 代 早 期 ， 少 量 企业 开始 自发 地 向 社会 或 企业 内 
部 发 行 股票 或 债券 集资 ， 随 后 逐步 形成 了 股票 市 场 的 火热 。1990 年 ， 


上 海 、 深 圳 两 家 证 券 交 易 所 成 立 。 随 后 股份 制 试点 进一步 扩大 ， 中 国 
资本 市 场 也 开始 了 快速 发 展 。 


第 二 阶段 (1993 1998 年 ) : 以 中 国 证 券 监 督 管 理 委员 会 (以 下 简 
称 中 国 证 监 会 ) 的 成 立 为 标志 ， 资 本 市 场 纳入 统一 监管 ， 由 区 域 性 试 
点 推 癌 全 国 ， 全 国 性 资本 市 场 开始 形成 并 逐步 发 展 。1993 年 11 月 ， 国 
务 院 决定 将 期 贷 市 场 的 试点 工作 交 由 国务 院 证 券 委 负责 ， 中 国 证 监 会 
有 具体 执行 。1997 年 8 月 ， 国 务 院 决定 ， 将 上 海 、 深 圳 证 券 交 易 所 统一 划 
归 中 国 证 监 会 监管 ， 同 时 ， 在 上 海 和 深圳 两 市 设立 中 国 证 监 会 证 券 监 
管 专员 办 公 室 ; 11 月 ， 中 央 召 开 全 国 金融 工作 会 议 ， 决 定 对 全 国 证 券 
管理 体制 进行 改革 ， 理 顺 证 券 监管 体制 ， 对 地 方 证 券 监管 部 门 实行 垂 
直 领 导 ， 并 将 原由 中 国人 民 银 行 监管 的 证 券 经 营 机 构 划 归 中 国 证 监 会 


统一 监管 


第 三 阶段 (1999 2007 年 ) : 以 《中 华人 民 共 和 国 证 券 法 》 《以 下 
简称 《证 券 法 》) 的 实施 为 标志 ， 中 国资 本 市 场 的 法 律 地 位 得 到 确 
立 ， 并 随 着 各 项 改革 措施 的 推进 得 到 进一步 规范 和 发 展 。1999 年 7 月 ， 
《证 券 法 》 实 施 ， 以 法 律 形式 确定 了 资本 市 场 的 地 人 位， 规范 了 证 券 发 
行 和 交易 行为 ， 将 资本 市 场 纳 入 更 高 层次 的 发 展 轨 道 。2004 年 ，《 证 
券 投 资 基 金 法 》 实 施 ， 促 进 了 证 券 投 资 基金 的 发 展 ， 资 本 市 场 在 不 断 
规范 中 逐步 成 长 壮大 。2001 年 11 月 ， 中 国正 式 加 入 世界 贸易 组 织 ， 资 
本 市 场 也 加 快 了 对 外 开放 和 国际 化 发 展 的 步伐 ， 迄 今 已 设立 了 12 家 中 
外 合资 证 券 公司 和 38 家 中 外 合资 基金 管理 公司 ， 引 入 了 116 家 QFIT ( 合 
格 境外 机 构 投资 者 ) ， 并 推出 了 50 只 QDII (合格 境内 机 构 投 资 者 ) 产 
品 。2004 年 1 月 ， 国 务 院 出 台 《 关 于 推进 资本 市 场 改革 开放 和 稳定 发 展 
的 若干 意 见 》， 将 大 力 发 展 资本 市 场 提升 到 了 完善 社会 主义 市 场 经 济 
体制 、 促 进 国 民 经 济 发 展 的 战略 高 度 。2005 年 5 月 启动 的 股权 分 置 改 
革 ， 使 得 市 场 早 期 制度 安排 带 来 的 定价 机 制 扭 曲 得 以 纠正 ， 打 造 了 一 
个 股份 全 流通 的 市 场 ， 市 场 的 深度 和 广度 大 为 拓展 。 


近年 来 ， 我 国 初 步 建 立 起 主板 、 中 小 板 、 创 业 板 、 代 办 股份 转让 
系统 构成 的 多 层次 资本 市 场 体系 ， 以 适应 多 元 化 的 投资 与 融资 需求 ; 
资本 市 场 的 法 律 体系 逐步 健全 ， 监 管 规则 日 至 完善 ， 层 次 和 结构 日 渐 
丰富 ， 市 场 文化 更 加 理性 。 


(三 ) 资本 市 场 与 城镇 化 


我 国 的 资本 市 场 运作 机 制 具 有 以 下 独 有 的 特征 : 一 是 股权 分 置 改 
$; 二 是 《证 券 法 》; 三 是 IP0; 四 是 融资 工具 创新 。 传 统 融 资 工具 ， 
如 短期 商业 了 票据、 银行 票据 、 短 期 国库 券 、 文 票 、 信 用 卡 以 及 长 期 俩 
券 、 股 票 、 抵 押 票 据 等 已 经 不 能 满足 现代 企业 的 融资 需求 。 而 融资 工 
具 创 新 为 上 市 公司 融资 提供 灵活 、 多 样 化 的 手段 。 主 要 包括 : 


资产 支持 票据 。 这 是 一 种 债务 融资 工具 ， 该 票据 由 特定 资产 所 产 
生 的 可 预测 现金 流 作为 还 葡文 持 ， 并 约定 在 一 定期 限 内 还 本 付 妃 。 资 
产 文 持 票 据 通 币 由 大 型 企业 、 金 融 机 构 或 多 个 中 小 企业 把 目 吴 拥有 
的 、 将 来 能 够 生成 稳定 现金 流 的 资产 出 售 给 受托 机 构 ， 由 受托 机 构 将 
这 上 坚 资 产 作为 文 持 基础 发 行商 业 票 据 ， 并 辣 投 资 者 出 售 以 换取 所 需 资 


金 。 


信用 卡 贷款 。 作 为 企业 贷款 的 补充， 中 国 银 行 、 招 商 银行 、 杭 州 
银行 等 均 己 针对 企业 主推 出 高 额度 的 信用 卡 产品 ， 在 一 定 程 度 上 缓解 
了 小 微 企业 的 融资 困难 。 


集合 信托 产品 。 中 小 企业 集合 信托 是 针对 成 长 型 中 小 企业 ， 以 信 
托 公司 作为 融资 平台 ， 通 过 发 行 信托 直接 同 社 会 筹集 资金 。 这 类 项 目 
大 多 由 地 方 政 府 府 头 ， 并 且 由 国有 担保 企业 承担 连带 黄 任 担保 。 


中 国 的 城市 化 进程 对 资金 需求 量 巨 大 ， 给 中 央 及 地 方 政府 融 来 了 
巨大 财政 压力 ， 迫 切 需要 寻求 城市 财政 以 及 城市 投 融 资 模式 多 样 化 。 
各 级 地 方 政 府 在 过 去 十 年 里 搭建 了 大 量 的 地 方 融资 平台 ， 这 些 地 方 融 


资 平台 公开 发 行 的 “企业 债 ” 和 中 期 聚 据 便 是 人 们 常 说 的 城 投 贷 ， 其 
主要 资金 投 癌 是 基础 设施 建设 或 公共 性 项 目 ， 这 为 城镇 化 发 展 提供 了 
所 需 的 资金 。 同 时 ， 城 投 俩 也 被 人 们 认为 有 地 方 政 府 的 “隐形 担 
保 ”， 因 此 ， 在 相当 长 的 一 段 时 间 内 ， 其 购买 需求 非常 旺盛 。 


除 通过 地 方 融资 平台 获取 资金 外 ， 地 方 政府 还 积极 实践 了 PPP、 
BOT、BTG) 等 多 种 基础 设施 建设 方式 。 虽 然 中 央 政 府 目前 正在 积极 清 
理 地 方 融资 平台 ， 但 从 某 种 程度 上 来 说 ， 在 城镇 化 过 程 中 ， 地 方 融资 
平台 、B0T、PPP 等 模式 为 及 时 有 效 提供 城镇 化 所 需 资金 做 出 了 巨大 贡 
献 。 在 当时 的 背景 下 ， 地 方 融资 平台 有 效 弥 补 了 城市 财政 资金 的 短 
缺 ， 同 时 也 积极 探索 了 多 种 融资 模式 ， 为 日 后 的 政府 与 企业 之 间 更 加 
市 场 化 、 资 本 化 的 合作 提供 了 经 验 。 


伴随 着 中 国 城镇 化 进程 的 加 速 ， 银 行业 也 经 历 着 飞速 的 发 展 ， 获 
得 了 众多 的 资源 与 发 展 优势 。 截 至 2014 年 年 底 ， 我 国 银 行业 金融 机 构 
共有 法 人 机 构 4091 家 ， 资 产 总 额 达 到 了 172.3 万 亿 元 ， 同 比 增长 
13. 9%。 银 行业 金融 机 构 作 为 资金 融通 的 重要 中 介 给 实体 经 济 提 供 了 大 
量 的 资金 ， 堆 至 2014 年 年 底 ， 银 行业 金融 机 构 境 内 外 本 外 币 负债 总 额 
为 160. 0 万 亿 元 ， 同 比 增 长 13. 35%， 其 中 主要 一 部 分 是 支持 企业 发 展 的 
贷款 。 处 在 全 球 资本 化 浪潮 的 大 背景 下 ， 如 何 引 导 资 金 流向 生产 效率 
高 的 部 门 、 降 低 资 金成 本 、 提 高 资金 运用 效率 、 有 效 控制 资金 风险 ， 
古 新 型 城镇 化 稳健 发 展 所 面临 和 需要 解决 的 问题 。 


(四 ) 新 型 城镇 化 与 资本 市 场 创新 


近年 来 ， 随 着 中 国资 本 市 场 的 发 展 以 及 居民 理财 意识 的 加 强 ， 基 
金 业 得 到 了 长 足 的 发 展 。 这 种 集合 大 量 货币 资金 进行 专业 的 市 场 运 作 
和 管理 并 从 中 收取 手续 费 的 运作 模式 ， 可 以 使 人 们 获得 比 银 行 利明 更 
好 的 收益 ， 因 此 ， 形 成 了 聚集 资金 一 一 赚 取 投资 收益 一 一 聚集 更 多 资 
金 的 民 性 循环 。 作 为 货币 市 场 基 金 的 代表 ， 截 至 2015 年 2 月 ， 余 额定 已 


大 各 


经 有 1. 49 亿 人 次 的 用 户 。 截 至 2014 年 12 月 底 ， 我 国境 内 共有 其 金管 
公司 95 家 ， 其 中 合资 公司 46 家 ， 内 资 公 司 49 家 ， 共 有 取得 公募 基金 管 
理 资 格 的 证 券 公司 6 家 ; 管理 资产 合计 66811. 36 亿 元 ， 其 中 管理 的 公募 
基金 规模 45353. 61 亿 元 ， 非 公开 募集 资产 规模 21457. 75 亿 元 多。 种 种 
基金 品种 的 出 现 宣告 了 ， 仅 仅 通过 传统 的 银行 定期 业务 获得 收益 的 时 
代 已 经 过 去 ， 未 来 的 资本 市 场 会 以 利润 为 导向 ， 也 会 更 加 市 场 化 ， 资 
本 化 的 时 代 已 经 开启 。 表 1-1 为 截至 2014 年 12 月 31 日 我 国 基金 市 场 的 基 
本 数据 。 


HH 


表 1-1 tA ATA% (2201441253148) 
基金 数量 (只 ) 份额 ( 亿 份 ) ”净值 ( 亿 元 ) ”份额 ( 亿 份 ) 净值 ( 亿 元 ) 


公募 基金 1 897 42 011. 99 45 353. 61 40 675. 94 42 386. 35 
封闭 式 基金 134 1 253.71 1 363. 79 1 312.01 1 434. 57 
开放 式 基 金 1 763 40 758. 28 43 989. 82 39 363. 92 40 951.78 
其 中 ， 股票 型 699 10 772. 46 13 142. 02 10 099. 95 11 129. 43 
混合 型 395 5 525. 28 6 025. 23 5 513.71 5 834. 76 

债券 型 409 3 039. 70 3 473. 40 3 479. 45 3 825.85 

货币 型 171 20 804. 36 20 862. 43 19 623. 22 19 642.20 

QDI 89 616. 48 486. 75 647. 59 519.54 

FELT SEE CT - ~ 21 457. 75 a 18 526. 33 
se H 1 897 42 011.99 66 811. 36 40 675. 94 60 912. 67 


资料 来 源 : 中 国 证 券 投 资 基金 业 协 会 


随 着 资本 市 场 改 革 的 深入 以 及 市 场 对 创新 型 融资 工具 需求 的 加 
大 ，2014 年 11 月 ， 证 监 会 取消 了 企业 资产 证 券 化 的 事前 行政 审批 ， 自 
此 我 国 的 资产 证 券 化 开启 “备案 制 时 代 ”。 房 地 产 信托 投资 基金 
CREITs) 是 房地产 证 券 化 的 重要 手段 ， 房 地 产 证 券 化 就 是 把 流动 性 较 
低 的 、 非 证 券 形态 的 房地产 投资 ， 直 接 转 化 为 资本 市 场 上 的 证 券 资产 
的 金融 交易 过 程 。REITs 的 特点 在 于 : (1) 收益 主要 来 源 于 租金 收入 


和 房地产 升值 ，《2) 收益 的 大 部 分 将 用 于 发 放 分 红 ; (3) REITs 长 期 
回报 率 较 高 ， 与 股市 、 债 市 的 相关 性 较 低 。2015 年 2 月 6 日 ， 在 深圳 证 
券 交 易 所 ， 伴 随 关 一声 洪 腕 的 痪 钟 声 ， 中 国 诞生 了 首 只 交易 所 场 内 交 
易 的 商贸 物业 私募 REITs。 这 只 REITS 是 苏宁 联合 中 信和 金石 创设 的 房 地 


产 信托 投资 基金 产品 ， 这 也 是 证 监 会 颁布 资产 证 券 化 新 规 后 ， 首 只 以 
商业 物业 租金 为 文 持 的 资产 证 券 化 产品 。 


近年 来 ， 众 筹 作为 一 种 创新 的 资本 运作 方式 逐渐 成 为 公众 接受 和 
参与 的 融资 方式 。 众 筹 ， 又 叫 大 众 筹资 或 群众 筹资 ， 在 香港 称 为 “ 群 
众 集资 ”， 人 台湾 译作 “群众 募 资 ”， 由 发 起 人 、 跟 投入 、 平 台 组 成 。 
具有 低 门槛 、 多 样 性 、 依 靠 大 众 力量 、 注 重创 意 等 特征 ， 是 指 一 种 向 
群众 募 资 ， 以 支持 发 起 的 个 人 或 组 织 的 行为 。 众 筹 的 出 现 ， 一 方面 是 
因为 全 球 创新 、 创 业 的 小 微 企业 存在 巨大 的 次 本钱 化 需求 ， 另 一 方面 
是 因为 人 才 、 团 队 以 及 出 资 人 之 间 寻 求 平等 互惠 、 民 主 共享 合作 成 果 
的 深层 次 诉求 ， 可 以 认为 ，“ 众 筹 ”的 兴起 正 是 资本 化 在 全 球 化 、 市 
场 化 和 信息 化 时 代 的 必然 结果 ， 其 本 质 是 “民主 众 筹 ”。 世 界 银行 报 
告 预测 ， 到 2025 年 全 世界 众 筹 总 金额 将 突破 960 亿 美元 ， 亚 洲 的 占 比 将 
大 幅 增长 。 


从 目前 来 看 ， 众 筹 包括 以 下 四 种 基本 类 型 : 基于 捐赠 的 众 筹 、 基 
于 奖励 或 事前 销售 的 众 筹 、 基 于 股权 的 众 筹 和 基于 俩 权 的 众 筹 。 其 中 
股权 众 短 融 资 ， 即 众 筹 平 台 通 过 问 出 资 痢 提 供 证 券 来 为 项 目 所 有 人 筹 
资 的 模式 ， 对 于 当下 “大 众 创 业 、 万 众 创新 ”背景 下 的 初创 企业 或 中 
小 企业 筹资 具有 广泛 的 应 用 潜力 。 发 改 委 发 布 的 《关于 2015 年 深化 经 
谤 体制 改革 重点 工作 的 意见 》 也 指出 ， 要 发 展 服务 中 小 企业 的 区 域 性 
股权 市 场 ， 开 展 股 权 众 筹 融资 试点 。 股 权 众 宕 模式 具有 资源 整合 、 利 
葵 共 享 、 反 映 多 数 人 投资 意志 和 发 展 意愿 的 特征 ， 可 以 说 是 金融 业 具 
有 突破 性 的 商业 模式 创新 。 


当然 ， 作 为 互联 网 技术 与 金融 服务 结合 的 产物 ， 众 筹 模式 对 我 国 
金融 市 场 发 展 和 监管 都 提出 了 前 所 未 有 的 挑战 ， 目 前 我 国 对 于 包括 P2P 
和 众 筹 模式 在 内 的 新 兴 金 融 模 式 还 存在 监管 真空 ， 市 场 处 于 上 自助 发 展 
的 阶段 ， 其 诈 现 象 高 发 、 投 资 者 的 风险 意识 不 强 ， 对 投资 者 的 保护 为 
度 不 大 。 在 当前 的 法 律 框 杂 下 ， 股 权 众 筹 也 可 能 存在 非法 集资 的 法 律 
风险 。 目 前 吸 待 探索 对 众 筹 等 金融 创新 模式 的 监管 ， 制 定 监 管 规则 ， 
引导 市 场 健康 发 展 。 


综 上 所 述 ， 从 目前 各 方面 的 因素 分 析 ， 全 球 化 、 市 场 化 、 信 息 化 
的 核心 驱动 力 仍 然 归结 于 资本 的 力量 。 在 全 球 资本 的 驱动 下 ， 世 界 各 
国 在 产业 、 技 术 、 现 代 生 活 方式 上 日 益 趋 同 ， 区 域 差 异性 正在 日 益 减 
弱 ， 具 备 与 资本 的 影响 力 分 寿 抗 衡 的 力量 主要 来 目 宗 教 和 文化 。 正 是 
宗教 和 民族 文化 的 坚韧 生存 和 独特 差异 性 ， 使 世界 在 孚 受 资本 带 来 的 
现代 文明 进步 的 同时 ， 保 持 着 一 份 上 古老、 虔诚 和 自我， 宣示 地 缘 文 化 
的 存在 。 


在 全 球 化 、 市 场 化 、 信 息 化 和 资本 化 的 背景 下 ， 寻 求 新 型 城镇 化 
的 及 展 机 过 ， 优 化 配置 新 型 城镇 化 所 需 的 资源 ， 探 索 新 型 城镇 化 发 展 
的 市 场 化 模式 、 路 径 和 战略 ， 是 写作 本 书 的 方向 和 目标 。 回 顾 过 去 的 
历程 ， 中 国 的 城市 发 展 问 题 绝 不 仅仅 是 简单 的 城市 人 口 增 减 、 基 础 设 
施 建设 或 者 房地产 开发 的 问题 ， 而 是 涉及 诸多 方面 的 系统 问题 ， 必 须 
站 在 全 球 化 高 度 ， 结 合 我 国 市 场 化 、 信 息 化 以 及 资本 化 的 进程 特点 ， 
整体 分 析 中 国 城 市 化 进程 可 能 获取 的 资源 和 可 能 碰 到 的 机 遇 ， 进 而 研 
完 中 国 城 镇 化 的 战略 以 及 可 能 采取 的 模式 和 路 答 。 


发 展 到 现 阶 段 的 全 球 经 济 一 体 化 所 具有 的 特质 及 特定 的 表现 形式 
对 我 国 未 来 城市 友 展 产生 着 深远 的 有 影响。 我国 在 多 年 前 已 经 开始 通过 
拉动 消费 来 调整 经 济 结构 ， 但 是 目前 来 看 整体 经 济 对 出 口 的 依赖 依然 
很 强 ， 东 南 沿 海 城市 所 扮演 的 “世界 工厂 ”角色 是 否 具 有 可 持续 性 ? 
一 方面 是 我 国务 动力 和 十 地 成 本 优势 的 下 降 ， 另 一 方面 是 多 年 积累 的 


产业 链 上 下 游 完善 ， 二 者 的 对 冲 是 如 何 影响 这 些 城市 的 产业 、 经 济 、 
形态 的 有 发展 ”又 如 前 文 所 述 ， 全 球 产业 链 从 垂直 分 工 到 水 平分 工 ， 再 
到 现今 的 网 络 型 分 工 ， 就 国内 各 城市 而 言 ， 它 们 之 间 的 区 域 经 济 一 体 
化 会 给 这 些 地 区 的 城镇 化 发 展 路 径 乃 至 具体 形态 市 来 何 种 影响 ?从 城 
市 运营 丙 的 角度 来 看 ， 新 的 市 场 需求 带 来 的 是 新 的 市 场 机 遇 ， 同 时 又 
需要 胃 新 的 思维 方式 、 高 效 的 运作 横 式 和 精准 的 战略 定位 来 把 握 这 些 
机 过 。 


在 中 国 ， 市 场 化 的 发 展 是 一 个 持续 的 过 程 ， 从 最 初 的 以 计划 经 济 
为 主导 ， 到 以 市 场 经 济 为 主导。 从 和 党 的 十 一 届 三 中 全 会 确立 的 多 种 经 
漳 成 分 并 存 ， 发 挥 市 场 在 资源 配置 中 的 基础 性 作用 ， 到 和 沉 的 十 八 届 三 
中 全 会 明确 提出 发 挥 市 场 在 资源 配置 中 的 决定 性 作用 。 所 以 目前 真正 
意义 上 的 私有 化 体制 还 没有 完全 分 化 出 来 ， 特 别 是 对 于 体制 相对 沛 后 
的 城市 规划 建设 领域 ， 受 制 于 我 国 特 殊 的 土地 财政 了 矛盾、 规划 管理 体 
系 等 问题 ， 如 何 发 挥 市 场 在 城市 各 类 资源 高 效 配置 的 重要 作用 仍 处 于 
摸索 阶段 。 在 这 一 特殊 时 点， 以 市 场 为 导向 并 有 人 能力 执 行 国家 战略 的 
城市 运营 丙 将 大 有 可 为 。 


市 场 经 济 改革 的 不 断 深入 必然 高 来 国内 资本 化 的 发 展 ， 股 票 市 场 
的 建立 标志 着 我 国 的 资本 市 场 开始 走 上 规模 化 和 规范 化 的 道路 ， 但 是 
从 没有 资本 市 场 到 封闭 的 资本 市 场 ， 再 到 相对 开放 的 资本 市 场 同样 经 
历 了 漫长 的 过 程 。 我 们 观察 到 ， 在 需要 大 量 资金 投入 的 城市 建设 开发 
领域 ， 其 投 融 资 体系 是 随 着 我 国资 本 市 场 的 不 断 开放 而 发 展 ， 尤 其 从 
20 世 纪 90 年 代 初 开始 出 现 了 许多 形式 的 投 融 资 的 创新 尝试 ， 如 建立 城 
投 公司 、 发 行 城市 建设 债券 、 建 立 土 地 批租 制度 等 ， 在 我 国 过 去 20 多 
年 城镇 化 的 进程 中 发 挥 了 重要 的 作用 。 但 不 可 否认 的 是 ， 政 府 主导 下 
的 投 融 资 体系 也 积累 了 大 量 的 问题 和 矛盾 ， 随 着 近期 地 方 融资 平台 的 
清理 ， 未 来 我 国 城镇 化 无 疑 需要 更 为 开放 的 投 融 资 模式 ， 需 要 多 元 化 
资本 的 透明 进入 。 


UNCTAD. Trade and Development Report. 1997. 

转 引 自 : Ws. 全 球 化 对 中 国 意味 着 什么 [R] . 2002 年 9 月 . 

格雷 厄 姆 "汤普森 . 导论 : 给 全 球 化 定义 LI]. 国际 社会 科学 杂志 ，2000 (2). 
国际 货币 基金 组 织 . 1997 年 世界 经 济 展望 . 北京 ， 中 国 金 融 出 版 社 ，1997. 


“世界 村 ”或 “地 球 村 ” (global village) 一 词 是 由 加 拿 大 传播 学 家 M。 麦克 卢 
汉 1967 年 在 其 《理解 媒介 : 人 的 延伸 》 一 书 中 首次 提出 的 。 


与 中 国 模 式 相 对 应 的 有 “华盛顿 共识 ” (Washington Consensus) ， 后 者 是 由 美 


国 国际 经 济 研究 所 的 约翰 。 威廉 姆 森 (John Williamson) 1989 年 提出 ， 是 指 一 整套 


针对 拉美 国家 和 东欧 转轨 国家 的 、 新 自 | 


主义 政治 经 济 理论 。 


指数 的 计算 方法 是 ， 将 各 正 向 基础 指 


标 在 基期 年 份 的 分 省 最 大 值 和 最 小 值 分 别 定义 


为 10 分 和 0 分 〈 负 向 指标 则 分 别 为 0 分 和 10 分 )》 ， 根 据 每 个 省 份 基期 年 份 的 指标 值 与 最 


大 和 最 小 指标 值 的 相对 位 置 确定 它们 的 得 


分 ， 从 而 形成 与 该 指标 对 应 的 基础 指数 。 更 详 


细 的 计算 方法 可 参见 《中 国 市 场 化 指数 一 一 各 地 区 市 场 化 相对 进程 2011 年 报告 》。 
此 定义 为 《国民 经 济 和 社会 发 展 第 十 个 五 年 计划 信息 化 重点 专项 规划 》 中 给 出 的 信 


EMULE Me 


PPP、BOT、BT 是 市 政 建设 中 几 种 融资 模式 ，PPP 是 公私 合作 模式 ; BOT (建设 -经 
营 - 移 交 ) ， 这 种 方式 的 最 大 特点 是 将 基础 设施 的 经 营 权 有 期 限 地 抵押 以 获得 项 目 融 
资 ，BT (建设 -移交 ) ， 是 B0T 的 一 种 变换 形式 ， 政 府 通过 特许 协议 ， 引 入 国外 资金 或 
民间 资金 进行 专属 于 政府 的 基础 设施 建设 ， 完 工 后 项 目 由 政府 赎 回 。 


资料 来 源 : 中 国 证 券 投 资 基金 业 协 会 


o 


第 二 节 RBH 


置 于 全 球 化 、 市 场 化 、 信 息 化 和 资本 化 的 四 维 坐 标 轴 中 研究 和 观 
察 ， 创 造 了 人 类 历史 上 前 所 未 有 的 城市 化 奇迹 的 中 国 城镇 化 进程 完 竟 
印证 了 什么 ? 是 欧美 近 现 代 城 市 发 展 理论 在 地 球 东方 实践 的 正确 性 ， 
PE tetra 二 果 的 特殊 性 ?是 否 存 在 这 样 一 套 独 特 的 

论 体系 ， 可 以 最 恰当 地 诠释 独特 的 中 国 城 市 发 展现 象 ? 


、 世 界 城 市 多 元 化 


从 证 希腊 雅典 卫 城 和 巴比伦 文明 的 空中 城堡 起 始 ， 世 界 的 城市 起 
源 雏形 就 呈现 出 多 元 发 展 形 态 。 尽 管 全 球 化 的 加 速 发 展 使 地 球 的 空间 
和 时 间 进 一 步 遍 平 化 ， 城 市 化 的 传统 内 涵 和 其 表现 形式 正在 接受 全 面 
挑战 ， 世 界 各 地 城市 依然 由 于 其 背后 经 济 、 宗 教 和 文化 背景 的 差异 而 
呈现 多 样 化 的 发 展 形态 。 尽 管 经 济 全 球 化 已 经 成 为 人 类 社会 发 展 的 必 
然 趋势 ， 但 城市 化 发 展 水 平 仍然 是 比较 城市 乙 间 缘 合 实力 和 文明 程度 
的 重要 标志 之 一 。 


城市 作为 人 类 文明 发 展 的 标志 ， 是 地 域 文明 进化 升华 的 结晶 。 不 
同类 型 的 文明 决定 了 不 同 的 城市 文化 和 城市 形态 ， 以 及 城市 的 发 展 轨 
迹 和 历程 。 因 此 ， 在 世界 城市 呈现 多 元 发 展 的 背景 下 ， 同样 需要 多 元 
的 城市 发 展 理论 体系 来 指导 不 同 区 域 、 不 同 政治 和 文化 背景 下 的 城市 
发 展 实践 。 多 元 的 城市 文化 呼唤 多 元 的 城市 发 展 理论 。 


(一 ) 西方 经 典 城市 化 理论 存在 地 域 适应 局 限 性 


西方 经 典 的 城市 化 理论 主要 关注 以 下 三 个 方面 的 因素 : 一 是 人 口 
对 城市 分 布 的 影响 ， 二 是 社会 剩余 产品 的 等 级 再 分 配对 城市 等 级 体系 
的 影响 ， 三 是 贸易 、 重 商 主义 和 资本 主义 对 城市 发 展 的 影响 。 渐 变 而 
平滑 的 “Davis 经 典 城市 化 曲线 ”《〈 见 图 1-6) 可 以 描述 欧美 国家 在 城 
市 化 进程 中 城乡 人 口 转型 和 经 济 结构 变化 中 的 对 应 关系 。 


70% 


30% 


图 1-6 Davis 经 典 城市 化 曲线 


“二 战 ” 后 ， 发 展 中 国家 城市 化 进程 的 特征 和 动力 机 制 明显 不 同 
于 西方 发 达 国家 过 去 和 现在 的 城市 化 ， 其 表现 为 高 人 口 自然 增长 率 、 
过 度 城市 化 、 工 业 化 滞后 、 城 市 贫困 和 资源 供给 不 足 。 近 10 年 来 ， 信 
息 化 技术 的 高 速 发 展 又 使 新 兴 市 场 国 家 和 地 区 的 城市 化 有 了 新 的 发 展 
路 径 和 动力 。 但 从 目前 已 有 的 理论 体系 来 看 ， 解 释 发 展 中 国家 城市 化 
发 展 的 理论 长 期 受 “ 欧 洲 中 心 论 晤 ”的 影响 ， 成 为 “依附 理论 框架 转 
”的 衍生 理论 。 


(二 ) 东方 文化 和 经 济 社会 进程 决定 了 东方 的 人 

居 价 值 观 和 城市 发 展 观 
东方 文化 崇尚 天 人 合 一 和 统一 价值 观 的 社 族 模式 ， 逐 渐 形 成 完全 
不 同 于 古 希腊 雅典 卫 城 、 古 代 罗 马 王城 等 西方 古老 城市 原形 的 东方 城 


市 模式 ， 如 唐 绷 时 的 长 安 、 明 清 时 代 的 北京 以 及 日 本 的 京都 、 印 度 的 
新 德里 等 具有 独特 城市 文化 内 涵 的 城市 形态 。 近 现代 的 工业 文明 发 展 
尽管 神 淡 了 地 域 文化 的 差异 程度 ， 但 仔细 和 考究， 工业化 在 欧美 与 亚 
太 、 南 美 以 及 非洲 的 城市 化 过 程 中 留 下 的 痕迹 和 印记 还 是 存在 着 较 大 
的 差 寞 。 在 相对 彻底 西化 的 日 本 明治 维新 和 以 宗教 为 主导 的 东南 亚 城 
市 地 域 文 化 的 融合 和 冲突 之 后 ， 在 近代 工商 业 渗 透 进 中 国 大 小 城镇 之 
后 ， 东 方 的 城市 依然 表现 出 有 别 于 欧美 以 及 其 他 文明 体 的 城市 发 展 形 
态 ， 并 始终 具有 独特 的 韵味 。 


在 这 种 多 样 化 城市 发 展 的 推动 下 ， 人 至 2015 年 年 末 ， 全 球 超 千 万 人 
口 的 特大 城市 有 28 人 个， 中国 占 6 席 。 将 来 ， 特 大 城市 将 癌 亚 训 特 别 是 中 
国 聚 集 ， 它 们 不 仅仅 具有 人 口 规模 和 经 济 总 量 的 优势 ， 还 强 藏 着 巳 大 
的 发 展 潜力 。 


《福布斯 》 发 布 的 未 来 10 年 发 展 最 快 城市 中 就 包括 中 国 成 都 、 中 
国 重庆 、 印 度 阿 默 达 巴 德 、 智 利 圣 地 亚 哥 、 美 国 罗 利 达 勒 姆 、 以 色 列 
特拉维夫 、 马 来 西亚 吉隆 坡 、 中 国 苏州 和 中 国 南京 。( 时 报告 指出 ， 中 
国 的 城市 多 元 化 战略 给 予 了 内 陆 城市 丰富 的 土壤 。 


二 、 中 国 特色 的 城市 化 


进入 21 世 纪 ， 伴 随 着 中 国 经 济 的 发 展 ， 中 国 的 城市 化 进程 已 经 成 
为 推动 世界 经 济 增长 与 社会 发 展 的 驱动 力量 之 一 ， 国 内 外 理论 研究 的 
视野 全 面 转 问 中 国 的 城市 化 。 但 由 于 中 国 特殊 的 政治 体制 和 城乡 管理 
机 制 ， 中 国 的 城乡 问题 及 其 表现 形式 与 欧美 国家 城市 化 各 个 时 期 有 很 
大 不 同 ， 与 大 多 数 太 展 中 国家 面临 的 状态 和 问题 也 大 相 径 姓 ， 甚 至 更 
加 错综复杂 。 在 中 国 ， 持 续 快 速 的 宏观 经 济 增长 推动 了 数 以 亿 计 的 农 
村 人 口 进行 跨 区 域 迁移 流动 ， 形 成 了 世界 上 独一无二 的 经 济 地 理 现 
象 ， 问 题 与 成 就 并 存 。 更 重要 的 是 ， 全 球 化 、 市 场 化 、 信 息 化 和 资本 


化 形成 强大 的 外 部 要 系 环 境 ， 己 经 并 正在 对 中 国 的 城市 化 进程 和 结果 
产生 越 来 越 深 刻 的 影响 。 


新 中 国 成 立 以 来 ， 我 国 城镇 化 的 速度 在 不 断 加 快 。1949 1978 年 ， 
我 国 城镇 化 率 年 均 增 长 0.25，1978 1994 年 ， 年 均 增 长 率 为 0. 64, 
1994 2012 年 达到 了 1. 39。 我 国 特 有 的 城镇 化 的 阶段 性 发 展 是 与 政治 体 
制 改 革 密 切 相 关 的 。1978 年 改革 开放 作为 全 国 经 济 苏醒 的 重要 时 点 ， 
也 带 来 了 我 国 城镇 化 的 第 一 个 较 快 发 展 时 期 ， 直 到 1994 年 分 税制 改 
革 ， 并 且 在 土地 财政 的 推动 下 ， 城 市 建设 和 人 口 迁 移 引 来 了 一 个 真正 
意义 上 的 高 峰 〈 见 图 1-7) 。 我 国 城镇 化 的 独特 性 在 图 1-8 更 加 明显 。 
图 1-8 中 横 轴 为 人 均 国内 生产 总 值 CGP) (USD〉， 纵 轴 为 城镇 化 率 
(%) 。 与 北美 、 欧 盟 平 组 的 曲线 相反 ， 中 国 特色 的 城镇 化 路 线 是 一 条 
非常 陡峭 的 曲线 。 从 一 定 意义 上 说 ， 曲 线 越 平缓 说 明 经 济 的 增长 带动 
了 城镇 化 ， 反 之 ， 曲 线 越 陡峭 说 明 城 镇 化 先 于 经 济 的 发 展 ， 或 者 说 经 
济 增 量 对 城镇 化 的 依赖 性 较 强 。 在 城镇 化 率 达 到 50% 的 时 候 ， 我 国人 均 
GDP 值 远 远 落 后 于 欧美 发 达 国 家 ， 甚 至 低 于 东南 亚 、 拉 丁 美洲 和 中 北非 
等 发 展 中 国家 。 
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图 1-7 中 国 城镇 人 口 和 城镇 率 变化 〈1979 2013 年 ) 
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图 1-8 各 国 城镇 化 率 与 人 均 GDP 变 化 关系 


资料 来 源 : China National Human Development Report 2013 


综 上 分 析 ， 西 方 经 典 的 城市 化 理论 框架 难以 全 面 解释 中 国 的 城市 
化 发 展现 实 ， 也 不 能 有 效 指导 未 来 中 国 的 城市 发 展 。 借 用 世界 著名 经 
济 学 家 罗 纳 德 . 科斯 教授 的 一 个 论断 ，( 晤 即 中 国 的 经 济 学 理论 应 该 在 
中 国 经 济 的 实际 运行 上 来 创建 ， 并 且 应 该 对 世界 的 经 济 学 说 形成 有 贡 
献 的 补充 和 完善 。 我 们 是 否 可 以 这 么 认为 ， 中 国 的 城市 发 展 理论 也 应 
该 基于 中 国 城市 发 展 实践 而 创建 呢 ? 是 否 也 应 该 对 世界 的 城市 发 展 学 
说 形成 有 贡献 的 补充 和 完善 呢 ? 


中 国 城市 发 展 的 特殊 性 主要 表现 在 以 下 几 个 方面 : 
(一 ) 城市 化 带 有 明显 的 政府 主导 烙印 


过 去 30 多 年 中 国 的 城市 化 归根 到 后 是 政府 推动 、 政 府 主导 的 城市 
化 ， 这 与 所 有 其 他 国家 城市 化 形成 根本 差别 。 中 国政 府 通过 友 改 委 制 
定 全 国 范围 的 城市 化 (城镇 化 ， 规 划 或 计划 ， 设 定 5 年 周期 、10 年 周期 
以 及 20 年 周期 的 战略 目标 并 自 上 而 下 强化 执行 实施 ， 取 得 了 令 世 界 瞩 
目的 城市 及 展 成 就 ， 但 其 友 展 的 机 制 、 轨 迹 ， 与 西方 城市 化 的 进程 与 
理论 模式 相去 其 远 。 中 国 的 城市 化 率 与 工业 化 率 的 倒挂 现象 正 是 这 一 
动力 机 制 差异 形成 的 结果 。 


(=) 人 口 基数 庞大 伴随 着 整个 城市 化 进程 


庞大 的 人 口 基数 是 中 国 城市 化 有 别 于 除 印度 以 外 的 世界 其 他 国家 
和 地 区 城市 化 的 重要 特征 和 难点 。 从 20% 增 长 到 80%， 中 国 的 城市 化 相 
当 于 要 在 约 50 年 的 时 间 内 完成 地 球 1/7 的 总 人 口 (10 亿 11 亿 ) 的 空间 
移动 ， 其 难度 和 复杂 性 是 早期 的 欧美 城市 化 或 目前 其 他 发 展 中 国家 无 
法 比拟 的 。 实 际 上 ， 中 国 在 过 去 的 30 年 时 间 内 ， 已 经 成 功 地 以 一 国之 
力 实现 了 城市 化 率 从 18% 到 52. 7% 的 提升 ， 也 即 完 成 了 约 6. 5 亿 农 村 人 口 
回 城 市 的 就 业 转 移 和 生活 安置 ， 未 来 30 年 ， 中 国 还 将 面临 约 4 亿 农 村 人 
口 的 转移 。 巨 大 的 人 口 基 数 引 发 的 就 业 、 生 活 保障 、 福 利 服务 等 一 系 
列 的 社会 和 经 济 问题 ， 也 是 无 法 从 西方 城市 化 实践 中 找到 答案 的 。 


(=) 城乡 二 元 结构 制度 障碍 根深 带 固 


中 国 的 户籍 制度 在 中 国 的 人 口 和 土地 属性 上 留 下 了 深 深 的 政策 烙 
印 ， 并 形成 了 至 今 难 以 逾越 的 城乡 鸿沟 和 城乡 二 元 结构 。 如 果 不 能 
效 解决 中国 城乡 的 二 元 结构 问题 ， 就 不 可 能 真正 推动 中 国 城市 化 进 
程 ， 释 放 城 市 在 中 国 宏观 经 济 和 社会 中 潜藏 的 巨大 生产 力 。 中 国 的 城 
市 化 进程 留 下 了 独特 的 城乡 二 元 结构 的 深 深 烙印 ， 消 除 这 一 烙印 不 是 
简单 地 可 以 依靠 现代 城市 经 济 和 规划 理论 在 技术 层面 上 解决 ， 而 是 应 
该 通过 制定 针对 性 的 城乡 公共 政策 引导 中 国 式 现代 化 和 城乡 社会 进行 


有 序 转型 。 因 此 ， 只 有 源 于 中 国 实践 的 理论 ， 才 能 面 对 和 解决 由 于 中 
国 特有 的 政策 造成 的 城市 发 展 问 题 。 


(四 ) 城市 化 与 城市 经 济 结构 转型 并 行 发 生 


全 球 化 对 中 国 城市 化 进程 的 影响 主要 表现 在 全 球 产业 的 重新 分 工 
和 区 域 转移 ， 由 于 货币 超 发 和 金融 监管 造成 的 金融 危机 严重 神 击 了 中 
国 的 外 贸 出 口 ， 以 及 从 内 地 到 沿海 城市 的 产业 ， 尤 其 是 制造 业 。 中 国 
的 经 济 特区 以 及 沿海 多 个 发 达 城 市 ， 几 乎 都 是 由 于 积极 和 准确 地 参与 
到 周边 区 域 的 跨 境 产业 分 工 ， 从 而 获得 城市 的 超常 规 发 展 。 在 过 去 一 
轮 的 城市 化 发 展 中 ， 中 国 的 城市 化 党 惠 于 全 球 化 并 获得 宝 贯 的 发 展 机 
遇 ， 这 是 参照 系 地 区 中 其 他 国家 所 不 具有 的 过 程 和 结果 。 有 目前， 在 我 
国 ， 具 有 全 球 意 义 的 城市 群 和 地 区 已 经 出 现 ， 履 兰 沪 宁 杭 崇 的 长 三 角 
城市 群 已 经 进入 世界 十 大 都 市 区 之 列 ， 田 港澳 泛 珠 三 角 地 区 的 区 域 经 
济 苑 争 力 已 经 全 面 超越 全 球 多 个 城市 和 区 域 ， 北 海 、 云 南 、 银 川 等 多 
个 内 陆地 区 的 沿边 贸易 和 出 口 基地 建设 和 崛起 全 面 珊 动 了 中 国 的 城市 
地 区 进入 全 球 经 济 产业 链条 ， 实 现 与 世界 城市 体系 的 有 效 接轨 。 


(五 ) 城市 化 进程 中 实行 世界 上 最 严格 的 耕地 保 
护 与 土地 用 途 管制 


1986 年 颁布 实施 的 《土地 管理 法 》 授 予 中 国 国土 资源 部 门 采 取 世 
界 上 最 严格 的 耕地 保护 制度 和 措施 。 这 使 得 中 国 除 了 土地 实行 国有 和 
农民 集体 所 有 制度 之 外 ， 又 拥有 了 与 世界 上 绝 大 多 数 国 家 所 不 同 的 土 
地 管控 手段 ， 这 些 制 度 深刻 地 了 影响 了 中 国 城市 化 的 进程 速度 、 人 民 
福 社 和 城乡 之 间 的 要 素 流 动 。 由 于 国家 安全 战略 的 需要 ， 中 国 确 立 了 
18 亿 亩 耕地 红线 的 底线 ， 并 运用 卫星 实时 监控 的 红外 遥感 技术 ， 采 用 
耕地 占 补 平衡 的 动态 管理 方法 ， 对 农村 集体 用 地 类 型 进行 用 途 细 分 ， 
并 对 建设 用 地 的 转换 申报 进行 了 严格 规定 ， 形 成 了 《土地 利用 规划 》 
和 《城市 总 体 规划 》 两 个 主要 的 规划 系统 并 行 控制 ， 以 及 一 整套 具有 


中 国 特色 的 征地 拆迁 流程 制度 。 目 前 ， 基 于 上 述 特殊 的 制度 设计 ， 只 
有 城市 中 的 国有 土地 可 以 入 市 交易 流通 ， 广 大 的 农村 集体 用 地 作为 中 
国 极其 宝贵 的 土地 要 素 资源 尚未 能 确 权 入 市 。 


(六 ) 中 国 城市 化 面临 资源 稀缺 与 人 均 占 有 量 偏 
低 的 现实 挑战 


中 国 城市 化 在 过 去 30 多 年 取得 巨大 成 就 的 同时 ， 也 付出 了 巨大 的 
代价 。 中 国 国 土 面积 虽然 辽阔 ， 但 与 人 居 相 关 的 重要 资源 却 在 世界 排 
名 中 靠 后， 尤其 是 人 均 拥 有 水 平 。 在 城市 水 资源 方面 ， 全 国 658 个 城市 
中 有 约 400 个 城市 缺 水 ，110 个 城市 严重 缺 水 ， 人 均 水 资源 占有 量 为 
2100 立 方 米 ， 仅 为 世界 平均 水 平 的 28%， 城 市 建成 区 每 平方 公里 人 口 密 
度 15842 人 ， 人 均 城 市 用 地 面积 2. 65 平 方 米 ; 燃气 普及 率 约 40. 24%. 
全 尽管 污染 较为 严重 的 煤炭 消费 正在 逐步 减少 ， 二 氧化 硫 、 粉 尘 等 城 
市 污染 物 排放 量 将 逐年 削减 ， 但 城市 空气 污染 与 水 环境 污染 程度 仍 时 
现 上 升 趋势 。 近 年 来 ， 北 京 、 广 州 、 成 都 等 大 城市 的 雾 需 天 气 高 居 世 
界 城市 排名 前 列 。 从 长 远 发 展 来 看 ， 城 市 化 率 达 到 50% 以 后 的 城镇 化 进 
程 仍然 将 给 城市 生态 环境 带 来 巨大 的 负面 影响 ， 压 力 和 挑战 是 长 期 
的 。 


三 、 新 型 城镇 化 与 城市 运 宫 


和 党 的 十 八 届 三 中 全 会 确立 了 “发 挥 市 场 在 资源 配置 中 的 决定 性 作 
用 ”的 重大 改革 方 同 ， 并 提出 “积极 稳妥 推进 城镇 化 ， 着 力 提高 城镇 
化 质量 ， 城 镇 化 是 我 国 现代 化 建设 的 历史 任务 ， 也 是 扩大 内 需 的 最 大 
潜力 所 在 ”。 会 议 要 求 ， 必 须 以 改善 需求 结构 、 优 化 产业 结构 、 促 进 
区 域 协 调 发 展 、 推 进 城镇 化 为 重点 ， 牢 牢 把 握 发 展 实体 经 谤 这 一 坚实 
基础 ， 推 动 服务 业 特 别 是 现代 服务 业 发 展 壮大 ， 合 理 布局 建设 基础 设 
施 和 基础 产业 ;科学 规划 城市 群 规模 和 布局 ， 增 强 中 小 城市 和 小 城镇 


产业 发 展 、 公 共 服 务 、 吸 纳 就 业 、 人 口 聚 集 功能 ， 加 快 完 善 城乡 发 展 
一 体 化 体制 机 制 ， 着 力 在 城乡 规划 、 基 础 设施 、 公 共 服 务 等 方面 推进 
一 体 化 ， 促 进 城乡 要 素平 等 交换 和 公共 资源 均衡 配置 。 


在 2013 年 12 月 12 日 至 14 日 召开 的 中 央 城 镇 化 工作 会 议 上 ， 进 一 步 
图 述 了 新 型 城镇 化 的 内 涵 ， 明 确 了 六 大 任务 。 会 议 要 求 ， 推 进 城镇 化 
必须 从 我 国 社会 主义 初级 阶段 基本 国情 出 发 ， 遵 循 规 律 ， 因 势利 导 ， 
使 城镇 化 成 为 一 个 顺势 而 为 、 水 到 渠 成 的 发 展 过 程 。 推 进 城镇 化 既 要 
积极 、 又 要 稳妥、 更 要 扎实 ， 方 向 要 明 ， 步 子 要 稳 ， 措 施 要 实 ; 要 紧 
紧 围 绕 提高 城镇 化 发 展 质量 ， 稳 步 提高 户籍 人 口 城镇 化 水 平 ， 大 力 提 
高 城镇 土地 利用 效率 、 城 镇 建成 区 人 口 密度 ; 切实 提高 能 源 利用 效 
率 ; 高 度 重 视 生 态 安全 ; 不 断 改善 环境 质量 ， 控 制 开发 强度 ， 增 强 抵 
御 和 减缓 自然 灾害 能 力 ， 提 高 历史 文物 保护 水 平 ， 会议 要 求 ， 要 以 人 
为 本 ， 推 进 以 人 为 核心 的 城镇 化 ， 提 高 城镇 人 口 素质 和 居民 生活 质 
量 ， 把 促进 有 能 力 在 城镇 稳定 就 业 和 生活 的 常住 人 口 有 序 实 现 市 民 化 
作为 首要 任务 。 要 优化 布局 ， 根 据 资源 环境 承载 能 力 构建 科学 合理 的 
城镇 化 宏观 布局 ， 把 城市 群 作 为 主体 形态 ， 促 进 大 中 小 城市 和 小 城镇 
合理 分 工 、 功 能 互补 、 协 同 发 展 。 要 坚持 生态 文明 ， 着 力 推进 绿色 发 
展 、 循 环 发展 、 低 碳 发 展 ， 尽 可 能 减少 对 自然 的 干扰 和 损害 ， 节 约 集 
约 利用 土地 、 水 、 能 源 等 资源 。 要 传承 文化 ， 发 展 有 历史 记忆 、 地 域 
特色 、 民 族 特点 的 美丽 城镇 。 


此 次 中 央 城 镇 化 工作 会 议 明确 了 城镇 化 的 六 项 任务 ， 分 别 是 : 


(一 ) 推进 农业 转移 人 口 市 民 化 


主要 任务 是 解决 已 经 转移 到 城镇 就 业 的 农业 转移 人 口 落户 问题 ， 
努力 提高 农民 工 融 入 城镇 的 素质 和 能 力 。 要 发 展 各 具 特 色 的 城市 产业 
体系 ， 强 化 城市 间 专 业 化 分 工 协作 ， 增 强 中 小 城市 产业 承接 能 力 。 全 
面 放 开 建 制 镇 和 小 城市 落户 限制 ， 有 序 放 开 中 等 城市 落户 限制 ， 合 理 


确定 大 城市 落 尸 条件， 严格 控制 特大 城市 人 口 规模 。 推 进 农业 转移 人 
口 市 民 化 要 坚持 自愿 、 分 类 、 有 序 。 


(二 ) 提高 城镇 建设 用 地 利用 效率 


要 按照 严守 底线 、 调 整 结构 、 深 化 改革 的 思路 ， 严 控 增 量 ， 檀 活 
存量 ， 优 化 结构 ， 提 升 效率 ， 切 实 提高 城镇 建设 用 地 集约 化 程度 。 耕 
地 红线 一 定 要 守住 ， 红 线 包 括 数量 ， 也 包括 质量 。 按 照 促 进 生 产 空间 
集约 高 效 、 生 活 空间 宜 居 适 度 、 生 态 空间 山清水秀 的 总 体 要 求 ， 形 成 
生产 、 和 生活、 生态 空间 的 合理 结构 。 减 少 工业 用 地 ， 适 当 增 加 生活 用 
地 特别 是 居住 用 地 ， 切 实 保护 耕地 、 园 地 、 菜 地 等 农业 空间 ， 划 定 生 
态 红 线 。 按 照 守 住 底 线 、 试 点 先行 的 原则 稳步 推进 土地 制度 改革 。 


C=) 建立 多 元 可 持续 的 资金 保障 机 制 


要 完善 地 方 税 体系 ， 逐 步 建立 地 方 主体 税种 ， 建 立 财政 转移 支付 
同 农业 转移 人 口 市 民 化 挂钩 机 制 。 建 立 健全 地 方 债券 发 行 管理 制度 。 
推进 政策 性 金融 机 构 改 革 。 喜 励 社会 资本 参与 城市 公用 设施 投资 运 
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(四 ) 优化 城镇 化 布局 和 形态 


全 国 主体 功能 区 规划 对 城镇 化 总 体 布 局 做 了 安排 ， 提 出 了 “两 横 
三 纵 ” 的 城市 化 战略 格局 ， 要 一 张 监 图 干 到 底 。 要 在 中 西部 和 东北 有 
条 件 的 地 区 ， 依 徘 市 场 力 量 和 国家 规划 引导 ， 逐 步 发 展 形成 耕 干 城市 
群 ， 成 为 带动 中 西部 和 东北 地 区 发 展 的 重要 增长 极 。 科 学 设置 开发 强 
度 ， 尽 快 把 每 个 城市 特别 是 特大 城市 开发 边界 划 定 ， 把 城市 放 在 大 目 
然 中 ， 把 绿 水 青山 保留 给 城市 居民 。 


(五 ) 提高 城镇 建设 水 平 


城市 建设 水 平 是 城市 生命 力 所 在 。 城 镇 建设 ， 要 实事 求 是 确定 城 
市 定位 ， 科 学 规划 和 务实 行动 ， 避 免 走 弯路 ; 要 依托 现 有 山水 脉络 等 
独特 风光 ， 让 城市 融入 大 自然 ， 证 居民 望 得 见 山 、 看 得 见 水 、 记 得 住 
乡愁; 要 融入 现代 元 素 ， 更 要 保护 和 弘扬 传统 优秀 文化 ， 延 续 城 市 历 
史 文 脉 ， 要 融入 让 群众 生活 更 舒适 的 理念 ， 体 现在 每 一 个 细节 中 。 要 
加 强 建筑 质量 管理 制度 建设 。 在 促进 城乡 一 体 化 发 展 中 ， 要 注意 保留 
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改善 大 民生 活 条 件 。 


(六 ) 加 强 对 城镇 化 的 管理 


要 制定 实施 好 国家 新 型 城镇 化 规划 ， 加 强 重 大 政策 统筹 协调 ， 各 
地 区 要 研究 提出 符合 实际 的 推进 城镇 化 发 展 意 见 。 培 养 一 批 专家 型 的 
城市 管理 干部 ， 用 科学 态度 、 先 进 理 念 、 专 业 知 识 建 设 和 管理 城市 。 
建立 空间 规划 体系 ， 推 进 规划 体制 改革 ， 加 快 规划 立法 工作 。 城 市 规 
划 要 由 扩张 性 规划 逐步 转 癌 限定 城市 边界 、 优 化 空间 结构 的 规划 。 城 
市 规划 要 保持 连续 性 ， 不 能 政府 一 换届 ， 规 划 就 换届 。 


2014 年 3 月 ， 国 务 院 正 式 下 发 《国家 新 型 城镇 化 规划 (2014—2020 
Œ) 》《 以 下 简称 《规划 》) ，《 规 划 》 提 出 : “正确 处 理 政 府 和 市 
场 关 系 ， 更 加 尊重 市 场 规 律 ， 坚 持 使 市 场 在 资源 配置 中 起 决定 性 作 
用 ， 更 好 发 挥 政府 作 用 ， 切 实 履行 政府 制定 规划 政策 、 提 供 公 共 服 务 
和 营造 制度 环境 的 重要 职责 ， 使 城镇 化 成 为 市 场 主导 、 自 然 发 展 的 过 
程 ， 成 为 政府 引导 、 科 学 发 展 的 过 程 。” 


综合 中 央 近 期 的 各 项 政策 信息 ， 以 及 中 国 城市 化 过 程 中 存在 的 主 
要 问题 和 未 来 发 展 需求 ， 中 国 未 来 二 十 年 的 新 型 城镇 化 要 在 以 下 知 干 
方面 区 别 于 传统 城镇 化 。 


第 一 ， 发 展 目标 的 转变 。 中 国 城市 化 率 未 达到 50% 之 前 ， 中 国 的 城 
市 发 展 经 历 了 野人 亦 生 长 和 粗放 扩张 的 过 程 ， 不 少 地 方 政府 盲目 以 招商 


引资 、GDP、 城 市 新 区 开发 等 政绩 目标 为 导 同 推动 城镇 化 发 展 。 中 国 城 
市 化 京 达 到 50% 之 后 ， 城 市 化 进程 将 进入 城市 综合 运营 的 可 持续 太 展 阶 
段 ， 客 观 上 要 求 城市 以 人 为 本 实现 城市 的 产业 升级 、 经 济 发 展 、 社 会 
进步 、 生 态 保 护 ， 最 终 实现 人 文 天 怀 。 


第 二 ， 主 导 力 量 的 转变 。 中 国 过 去 的 城镇 化 过 程 基 本 是 政府 主导 
的 ， 市 场 充当 了 配角 ， 参 与 的 力度 和 深度 远 远 不 足 。 而 新 型 城镇 化 过 
程 中 将 更 加 注重 合理 定位 政府 和 市 场 的 角色 分 工 ， 更 加 注重 发 挥 市 场 
在 新 型 城镇 化 中 的 作用 ， 更 加 强调 发 挥 市 场 主导 的 功能 和 作用 ， 从 而 
实现 城镇 化 进程 中 公共 资源 和 市 场 资源 的 优化 配置 。 


第 三 ， 规 划 模 式 的 转变 。 截 至 目前 ， 中 国 各 地 的 区 域 与 城市 规划 
仍然 处 在 相对 分 散 和 割裂 的 状态 ， 城 市 的 社会 经 济 发 展 规划 、 产 业 规 
划 、 城 市 总 体 规 划 、 土 地 规划 、 区 域 控制 规划 等 编制 权 分 散 、 规 划 层 
级 不 一 、 规 划 之 间 往 往 存 在 冲突 等 ， 给 城市 友 展 带 来 了 许多 负面 的 影 
啊 。 目 前 ， 以 广州 等 为 代表 的 城市 已 经 开始 探索 城市 规划 的 “多 规 合 
一 ”， 力 图 解决 上 述 规 划 散 乱 的 问题 ， 力 图 以 科学 的 城市 规划 为 城市 
的 可 持续 发 展 催 定 基础 。 


第 四 ， 投 融资 模 陈 的 转变 。 随 着 地 方 政府 融资 平台 的 不 断 清 理 ， 
房地产 调控 下 土地 财政 的 逐步 委 风 ， 地 方 政 府 的 融资 渠道 逐步 被 压 
给 ， 地 方 政府 推动 城镇 化 过 程 所 需要 的 高 额 资金 投入 正面 临 日 趋 严重 
的 融资 瓶 氏 ， 痢 型 城镇 化 呼唤 城市 融资 模式 的 创新 。 以 PPP 模 式 等 方式 
引导 社会 资本 进入 城镇 化 的 公共 设施 和 土地 整理 领域 ， 市 场 以 更 加 积 
极 主动 的 方式 参与 到 城镇 化 进程 中 来 ， 是 确保 新 型 城镇 化 持续 发 展 的 
活力 源 果 。 


第 五 ， 发 展 方式 的 转变 。 城 镇 化 的 发 展 一 般 可 分 为 三 个 阶段 : 第 
一 阶段 是 城镇 化 京 低 于 20% 的 阶段 ， 城 镇 化 基本 依 菲 城区 的 自然 生长 。 
在 城区 缓慢 的 自然 生长 中 ， 城 市 功能 服务 设施 逐渐 老化 ， 市 民 倾向 于 
在 城区 居住 ， 随 看 以 土地 为 主要 代表 的 城市 资源 市 场 化 ， 政 府 在 土地 


出 让 收益 的 驱动 下 主导 着 城市 大 幅度 扩张 ， 城 镇 化 率 在 20% 50% 的 区 间 
内 快速 攀升 ， 城 市 发 展 呈 现 出 混乱 无 序 等 特征 ， 这 是 城镇 化 发 展 的 第 
二 阶段 ， 当 城镇 化 率 突 破 50%， 城 市 不 再 一 味 地 辐 外 扩张 ， 开 始 注重 城 
区 的 可 持续 发 展 ， 并 且 全 面 重视 城区 短 、 中 、 远 期 的 发 展 规划 ， 强 调 
居住 产品 之 外 的 综合 公共 服务 水 平 的 提升 。2013 年 年 底 中 国 的 城镇 化 
率 已 达 53. 7%， 我 国 新 型 城镇 化 战略 的 提出 ， 恰 好 吻合 城市 化 发 展 的 基 
本 规律 ， 即 城市 化 发 展 在 达到 50% 以 后 ， 以 城市 开 肥 为 特征 的 粗放 式 外 
延 及 展 阶段 逐步 过 渡 到 集约 化 内 涵 式 发 展 阶段 ， 即 第 三 阶段 。 因 此 ， 
以 集约 运营 为 特征 的 “城市 运营 ”模式 是 实施 新 型 城镇 化 战略 的 最 有 
效 市 场 化 模式 。 在 城市 集约 运营 阶段 ， 城 市 不 再 一 味 回 外 扩张 ， 开 始 
注重 城区 的 可 持续 发 展 ， 进 而 更 加 关注 短期 、 中 期 和 远 期 的 发 展 规 
划 ， 注 重 人 口 的 可 持续 导入 与 更 新 ， 所 以 其 运作 模式 亦 不 再 是 单一 的 
土地 出 让 与 开发 。 城 市 粗放 成 长 到 城市 集约 运营 所 这 来 的 变化 就 是 从 
城市 “开发 ”到 “运营 ”的 转变 。 


与 传统 的 开发 模式 不 同 ， 城 市 的 集约 运营 要 求 对 多 种 资源 进行 有 
效 整合 ， 需 要 具有 多 种 背景 且 资源 互补 、 能 力 互 补 、 机 制 互 补 的 机 构 
共同 合作 推动 ， 并 以 市 场 为 导 癌 进行 城市 资源 重新 配置 以 及 城市 价值 
再 创造 ， 从 而 达到 满足 政府 、 市 场 和 公众 的 共同 要 求 。 从 形态 和 内 容 
以 及 终极 运作 目标 看 ， 城 市 运营 模式 也 将 成 为 中 国 新 型 城镇 化 背景 
的 创新 型 PPP 模 式 。 如 同 20 世 纪 80 年 代 美 国 的 信息 高 速 公 路 国家 战略 所 
币 来 的 市 场 井 噶 效 应 ， 我 们 也 可 以 预见 实施 新 型 城镇 化 的 国家 战略 将 
为 中 国 带 来 一 个 贡 金 市 场 机 会 ， 而 城市 综合 开 友 运营 (以 下 简称 城市 
运营 ) 模式 将 从 供给 侧 发 力 ， 成 为 把 握 这 一 市 场 机 会 的 最 有 效 方式 和 
途径 。 


从 市 场 方面 看 ，2008 年 的 全 球 金融 危机 对 全 球 的 金融 业 和 房地产 
业 进 行 了 重新 洗 牌 ， 中 国 房地产 业 也 同样 接受 了 史无前例 的 挑战 和 
“被 转型 ”， 大 部 分 房地产 企业 寻求 从 传统 的 “ 拍 地 、 兹 楼 、 售 楼 ” 
的 二 级 开发 模式 转 同 跨 业态 的 多 元 复合 地 产 模式 ，“ 城 市 运营 ”的 提 


法 和 项 目 名 称 越 来 越 多 地 出 现在 2010 年 前 后 。 在 城市 经 营 理念 导向 
下 ， 地 方 城市 政府 出 于 拉动 城市 开发 投资 的 需要 对 资本 和 产业 资源 产 
生 了 巨大 的 需求 ， 同 样 开 始 寻 求 与 具有 大 规模 金融 运作 能 力 的 房地产 
开发 商 合作 ， 通 过 大 规模 的 一 级 开发 或 成 片 二 级 开发 进行 新 城 或 新 区 
开发 ， 并 冠 以 “城市 运营 ”的 标签 开始 了 自发 的 城市 运营 模糊 实践 ， 
如 河南 郑州 的 雁 鸣 湖 、 成 都 的 蝇 县 、 长 沙 虱 出现 了 类 似 的 项 目 运 作 。 


从 运营 商 方面 看 ， 部 分 企业 如 中 信 城 市 运营 、 华 收 六 福 基 业 等 进 
行 了 较为 系统 的 探索 创新 。 其 城市 运营 实践 是 一 种 超越 目前 国内 单纯 
住宅 二 级 开发 或 商业 二 级 开发 房地产 概念 的 城市 综合 开发 运营 模式 ， 
强调 人 文 价值 、 产 业 发 展 和 城市 资源 的 均匀 配置 与 城镇 总 体 功 能 平衡 
发 展 ， 以 复合 业态 为 主要 特征 ， 涵 盖 了 居住 新 城 开 发 、 城 市 商务 办 
公 、 产 业 园 区 、 休 闲 旅 游 、 丙 业 贸 易 等 不 同 主题 的 房地产 业态 以 及 环 
保 产 业 、 基 础 设施 、 公 共产 品 提供 等 城市 级 公共 设施 的 投资 和 运营 。 


从 资本 市 场 方面 看 ， 近 年 来 众多 大 型 政策 性 银行 、 商 业 银 行 和 投 
资 机 构 相 继 出 台 了 城镇 化 相关 金融 政策 并 组 建 相 应 基金 ， 例 如 国 开 金 
融 有 限 责任 公司 发 起 的 500 亿 元 城市 发 展 基 金 ， 中 投 发 展 有 限 责 任 公司 
的 50 亿 元 城市 发 展 基金 以 及 中 国 农业 发 展 银行 建立 的 城乡 一 体 化 基金 
等 ， 痢 从 资本 面 反 映 了 城镇 化 广阔 的 投资 空间 。 城 市 发 展 基金 不 仅 规 
梗 庞大， 其 预期 收益 也 通常 高 于 市 场 平 均 收 益 。 


其 中 定位 为 城镇 化 建设 的 国 开 城 市 发 展 基金 坚持 “大 片区 一 级 开 
发 和 二 级 开发 联动 ， 分 享 土地 收益 和 产业 规划 建设 收益 ”， 成 立 不 久 
便 已 在 四 川 、 吉 林 、 浙 江 、 陕 西 等 地 与 当地 机 构 合 作 ， 并 启动 城市 开 
发 基金 ， 作 为 一 级 开发 成 本 ， 主 要 用 于 拆迁 、 征 地 ， 后 期 通过 卖 地 收 
入 补充 收益 。 按 照 目 前 比较 成 熟 的 三 个 项 目 〈 吉 林 哈 达 湾 、 成 都 龙泉 
驿 、 绍 兴 新 城 ) 为 例 ， 保 守 测 算 基 金 年 化 收益 率 将 超过 40%， 投 资 者 年 
化 收益 率 将 达到 29. 1%。 除 了 一 级 开发 土地 升值 的 收益 ， 项 目 基 金 还 可 
以 联动 三 级 开发 和 产业 培育 等 一 系列 领域 。 比 如 四 川 龙 果 驿 项 目 主要 


以 汽车 产业 为 发 展 目标 ， 并 和 癌 上 游 的 创意 设计 、 概 念 设 计 等 汽车 研发 
方 辐 ， 癌 下 游 汽 车 销售 、 汽 车 贸易 、 汽 车 娱乐 等 方向 延伸 。 国 开 金 融 
单独 出 资 近 50%， 并 且 承 话 对 信托 计划 本 金 的 风险 进行 金融 儿 夺 ， 浮 动 
收益 上 不 封顶 。 该 信托 基金 的 推介 材料 显示 ，20% 37% 的 投资 者 年 化 收 
益 率 ， 是 基于 5% 12% 的 土地 出 让 价格 增长 率 测 算得 出 的 。 另 外 ， 该 基 
金具 有 较 好 的 流动 性 ， 运 作 期 限 为 8 年 ， 两 年 后 可 在 北京 金融 股权 交易 
所 挂牌 转让 。 


从 理论 层面 ， 我国 的 城市 运营 可 以 奶 济 至 欧美 国家 城市 管理 
(Urban Management) 的 相关 理论 ， 但 又 不 同 于 目前 国内 现行 的 城市 
经 营 的 主流 观点 和 理论 表述 。 可 以 说 ， 我 国 的 城市 运营 理论 体系 尚未 
建立 ， 它 来 自 中 国 的 城市 发 展 实践 而 且 必 须 接受 中 国 实践 的 检验 。 
2012 年 中 共 中 央 和 党 校 进行 了 城市 运营 相关 课题 研究 ， 将 城市 运营 定义 
为 ， “政府 和 企业 在 充分 认识 城市 资源 基础 上 ， 运 用 政策 、 市 场 和 法 
律 的 手段 对 城市 资源 进行 整合 、 优 化 、 创 新 而 取得 城市 资源 的 增值 和 
城市 发 展 最 大 化 的 过 程 。” 表 述 强调 了 政府 和 企业 可 以 成 为 城市 运营 
的 联合 主体 ， 但 从 内 容 和 实 操 上 未 能 与 城市 经 营 进行 实质 性 区 分 ， 疝 
不 能 完全 概括 目前 我 国 实践 中 城市 运营 模式 的 特点 。 


总 而 言 之 ， 区 别 于 以 往 “ 政 府 主导 ”的 传统 城镇 化 模式 ， 新 型 城 
镇 化 的 最 显著 特点 就 是 “市 场 主导 、 政 府 引 导 ”。 要 实现 新 型 城镇 化 
的 战略 目标 ， 有 必要 引入 和 建立 基于 中 国 国情 的 创新 型 PPP 模 式 ， 明 确 
政府 与 市 场 在 新 型 城镇 化 过 程 中 的 角色 分 工 ， 让 市 场 充 分 参与 城市 规 
划 建 设 运营 决策 ， 充 分 发 挥 市 场 的 资源 优化 配置 作用 ， 通 过 城市 规划 
统筹 指导 城市 综合 开 用 运营， 运用 市 场 化 融资 方式 解决 城镇 化 发 展 所 
需 的 资金 ， 从 而 达到 推动 以 人 为 本 的 城镇 化 和 经 济 社 会 可 持续 发 展 的 
目的 。 为 配合 国家 新 型 城镇 化 战略 的 实施 ， 财 政 部 、 中 国人 民 银 行 等 
部 委 ， 以 及 广东 、 河 南 、 浙 江 、 吉 林 、 贵 州 、 山 西 等 省 市 先后 出 台 了 
大 量 政 集 文件 ， 大 力 推动 新 型 城镇 化 过 程 中 的 PPP 模 式 。 


在 市 场 主导 、 政 府 引 导 的 新 型 城镇 化 大 背景 下 ， 城 市 运营 的 实践 
古 由 城市 运营 商 作 为 市 场 主体 进行 主导 ， 政 府 作为 合作 方 更 多 的 是 担 
当 引 导 、 服 务 或 裁判 的 角色 。2011 年 ， 中 央 党 校 的 课题 研究 报告 首次 
指出 城市 运营 商 应 该 具备 以 下 五 大 条 件 : 对 城镇 化 和 城市 发 展 具 有 前 
瞻 力 ， 具 有 较 强 的 社会 责任 感 ， 与 政府 保持 良好 的 合作 关系 ， 能 协助 
政府 实现 城市 综合 功能 的 提升 ， 能 协助 政府 实现 各 种 资源 的 整合 。 国 
内 的 部 分 央企 如 中 信人 集团、 中 投 发 展 、 国 开行 等 具有 社会 责任 感 的 金 
融 机 构 ， 与 国内 各 地 方 政 府 建立 了 长 期 稳固 的 政 企 合作 关系 ， 拥 有 独 
特 的 金融 专业 服务 和 非 金融 多 行业 布局 的 综合 优势 ， 完 全 具备 上 述 所 
有 条 件 ， 有 能力 成 为 面向 新 型 城镇 化 发 展 并 提供 全 链条 服务 的 城市 综 


合 运 营 商 。 


以 中 信 城 市 运营 为 例 ， 其 模式 是 与 政府 建立 起 新 型 公私 合作 天 
系 ， 形 成 “市 场 主导 、 政 府 引 导 ” 的 新 型 城镇 化 发 展 模式 。 这 主要 体 
现在 政府 通过 法 律 途径 充分 授权 项 目 主体 负责 城市 的 规划 建设 和 运营 
管理 ， 提 供 城市 运营 的 政策 文 持 ;城市 运营 商 作为 市 场 主 体 ， 是 城市 
运营 战略 资源 的 提供 者 和 运营 主体 ， 政 府 和 企业 共同 通过 市 场 机 制 对 
城市 资源 进行 优化 配置 ， 使 城市 资产 获得 增值 ， 使 城市 的 竞争 力 得 到 
提升 。 市 场 化 机 构 可 以 在 效率 和 融资 方面 与 各 地 方 城市 政府 形成 互 
补 ， 通 过 资本 要 素 的 更 合理 组 合 运 作 ， 实 现 土 地 、 产 业 的 价值 再 造 和 
效率 提升 ， 从 而 创造 更 大 的 价值 。 


城市 运营 的 PPP 模 式 不 仅 可 以 为 中 国 房地产 行业 带 来 新 的 业务 创新 
机 会 ， 也 将 为 中 国 新 型 城镇 化 过 程 中 的 金融 与 非 金融 的 产业 协同 带 来 
巨大 商业 机 会 。 城 市 运营 模式 从 城市 的 整体 功能 营造 为 着 眼 点 ， 可 下 
接 或 间接 带动 三 十 多 个 城镇 化 相关 产业 的 协同 及 展 ， 为 大 规模 金融 资 
本 进入 城市 相关 产业 提供 了 可 行路 径 ， 从 而 为 各 个 相关 行业 分 享 新 一 
轮 的 城镇 化 红利 带 来 巨大 的 市 场 拓展 空间 和 机 会 。 


通过 以 上 对 新 型 城镇 化 与 城市 运营 的 政策 、 市 场 以 及 理论 的 梳 
理 ， 我 们 认为 ， 今 后 二 十 年 中 国 的 城镇 化 是 政府 引导 、 市 场 主导 下 的 
城镇 化 。 在 这 种 发 展 模式 之 下 ， 城 市 运营 商 将 迎 来 重大 的 发 展 机 遇 。 
据 中 国 行业 企业 信息 发 布 中 心 统 计 ， 截 至 2015 年 年 底 全国 房 地 产 开发 
企业 超过 10 万 家 。 但 其 中 专业 化 的 土地 运营 商 不 足 20 家 ， 具 有 较 强 金 
融 实 力 的 运营 商 不 足 10 家 。 无 论 从 中 央 政 策 、 地 方 政府 还 是 市 场 的 角 
度 都 跑 须 具备 综合 实力 的 城市 综合 运营 商 的 出 现 。 


四 、 探 索 面 癌 中 国 的 城市 运营 理论 


长 期 以 来 ， 中 国 城市 发 展 的 理论 和 科学 研究 相对 而 言 受制 于 政治 
和 政策 变化 ， 作 为 精确 定量 研究 的 基础 统计 数据 缺乏 ， 一 直 未 能 形成 
其 有 中 国 特色 的 、 系 统 而 闭合 的 城市 科学 理论 。 总 体 而 言 ， 学 界 对 城 
市 研究 仿 重 现象 研究 ， 轻 理论 归纳 ， 重 城市 个 体 研究 ， 轻 区 域 、 国 家 
和 全 球 背 景 研究 重 学 术 理 论 研究 ， 轻 实践 实证 分 析 ; 重 政策 行政 研 
完 ， 轻 市 场 经 济 市 场 分 析 。 未 来 中 国 的 城市 及 展 理论 ， 必 须 完全 建 并 
在 中 国 城市 实际 运行 的 国情 基础 上 ， 具 备 针对 性 、 前 瞻 性 、 系 统 性 、 
完整 性 特点 ， 在 宏观 层面 能 够 结合 国家 战略 需要 指导 中 国 城市 化 的 总 
体 布局 ， 在 中 观 和 微观 层面 能 够 基于 市 场 经 济 和 资本 市 场 的 运作 特点 
形成 有 操作 价值 的 城市 综合 开发 运营 的 集 略 理论 和 控制 理论 。 从 我 国 
国情 来 看 ， 地 市 一 级 的 政府 和 县 级 政府 (包括 直辖 市 ) 作为 城市 开发 
的 实施 主体 ， 吸 待 中 观 和 微观 层面 的 理论 指导 。 


透 过 纷繁 复 淋 的 问题 和 表象 ， 回 归 到 城市 发 展 的 哲学 层面 ， 中 国 
的 城市 运营 发 展 理论 体系 和 框架 ， 应 该 基于 中 国 城市 的 实际 运行 ， 处 
理 好 以 下 知 干 重要 的 辩证 关系 。 


(一 ) 政府 引导 与 市 场 主导 的 关系 


未 来 的 中 国 城市 化 是 依然 依靠 中 央 政 府 的 推动 主导 ， 还 是 交 由 市 
场 主导 发 展 ?” 这 是 中 国 城 市 化 方 回 备 受 关注 的 重大 问题 。 这 个 问题 犹 
如 近期 正在 广泛 讨论 的 国家 宏观 经 济 转型 中 的 投资 拉动 抑或 需求 拉动 
的 问题 一 样 ， 在 经 济 学 界 存在 两 种 不 同 的 声音 。 中 央 政 府 制定 的 新 型 
城镇 化 战略 意味 独 中 国 未 来 30 年 的 城市 化 与 过 去 30 年 的 城市 化 进程 相 
似 ， 都 是 国家 推动 型 城市 化 。 通 过 设 定 目标 、 周 期 和 计划 ， 在 特定 的 
布局 下 分 层级 实施 执行 。 中 国 未 来 的 城市 化 友 展 吻合 友 展 经 济 学 的 论 
述 ， 是 国家 实施 投资 拉动 经 济 战略 的 一 部 分 。 那 么 ， 市 场 位 置 何在 ? 
需求 如 何 产 生 ? 我 们 认为 这 古 中 国 城市 化 有 别 于 欧美 城市 化 的 最 根本 
核心 所 在 。 早 期 英国 城市 化 是 工业 革命 造成 产业 需求 急剧 变化 的 结 
果 ， 而 我 国 的 城市 化 则 相反 ， 是 在 设 定 城市 化 预期 目标 之 后 的 土地 城 
市 化 和 人 口 城市 化 紧 随 其 后 ， 产 业 后 续 招 商 哺育 运营 。 在 这 种 特殊 背 
景 下 ， 中 国 未 来 30 年 的 城市 化 ， 既 要 汲取 过 去 30 年 的 教训 ， 又 不 能 脱 
离 国 家 大 的 制度 背景 ， 那 么 ， 未 来 中 国 城市 化 的 路 径 是 否 可 以 明 痢 
“市 场 主导 、 政 府 引 导 ” 的 目标 发 展 ? 


我 们 认为 ， 市 场 机 制 是 调 市 城乡 资源 配置 最 有 效 的 手段 ， 有 利于 
推动 资源 的 合理 流动 与 分 配 ， 提 高 资源 的 使 用 效率 。 依 靠 市 场 主 体 的 
主导 和 运作 ， 可 以 使 城市 产业 发 展 更 加 符合 市 场 规律 ， 实 现 持续 、 健 
康 的 发 展 ， 可 以 促进 政府 职能 转变 改革 ， 最 大 化 发 挥 市 场 的 资源 配置 
作用 。 通 过 政府 与 市 场 主体 的 协同 配合 ， 以 更 大 的 力度 消除 制约 城乡 
一 体 化 友 展 的 机 制 和 体制 障碍 ， 寻 求 最 大 限度 友 挥 市 场 经 济 效 紊 的 结 
合 点 ， 从 而 有 效 地 促进 中 国 城乡 社会 经 济 全 面 发 展 。 过 去 30 年 ， 在 政 
府 推动 、 政 府 主导 的 基调 下 ， 中 国 的 城市 化 率 从 1978 年 的 18% 上 升 至 
2012 年 的 52. 7%， 呈 现 了 粗放 、 高 速 的 基本 特征 ， 城 市 通过 “开发 ” 实 
现 外 延 式 高 速 增长 。 城 市 化 率 达 到 50% 以 后 ， 城 市 发 展 必 然 由 粗放 转 为 
集约 化 管理 ， 通 过 市 场 方式 实现 对 城市 土地 、 产 业 和 资本 等 资源 的 深 
度 整 合 ， 发 挥 市 场 平台 在 城乡 公共 资源 配 中 的 公平 性 与 效率 性 ， 从 而 
实现 城市 整体 价值 和 苋 争 力 的 提升 ， 从 根本 上 推动 新 型 城镇 化 的 发 
展 ， 这 种 新 的 城市 综合 开发 运营 方式 是 在 中 国 各 级 政府 的 推动 下 ， 以 


市 场 为 主 寻 的 城市 管理 创新 异 式 ， 标 志 着 中 国 城市 化 在 继 城 市 经 营 、 
城市 开发 之 后 进入 一 个 窑 新 的 阶段 。 


(二 ) 城市 个 体 与 城市 群体 的 关系 


从 党 的 十 七 大 开始 ， 城 市 群 的 构建 开始 受到 重视 ， 和 党 的 十 八大 确 
六 了 新 型 城镇 化 战略 ， 其 中 包含 了 更 加 清晰 的 城市 群发 展 信 号 ， 这 都 
是 以 前 的 城市 化 战略 未 曾 明 确 的 内 容 。 欧 美的 大 都 市 区 
(Metropolitan Area) 的 理论 和 管理 实践 具有 借鉴 意义 。 美 国 国家 人 
口 统 计 局 (Census Bureau) 早 在 20 世 纪 初 就 观察 到 许多 经 济 活动 及 由 
其 带动 形成 的 城市 副 中 心 已 经 完全 突破 了 中 心 城市 行政 区 划 的 界限 ， 
为 了 保证 统计 的 准确 性 ， 人 口 统计 局 在 1905 年 首次 在 官方 层面 提出 大 
都 市 区 的 概念 ， 并 且 设 立 为 官方 的 重要 的 统计 单位 。 从 规划 体系 方 
面 ，1970 年 《美国 联邦 法 案 》 规 定 ， 超 过 5 万 人 聚集 的 区 域 必须 由 地 方 
政府 设立 大 都 市 规划 机 构 ( Metropolitan Planning 
Organizations, MPOs) 。 设 立 MP0s 最 主要 的 原因 是 临近 城市 间 是 各 类 
经 济 活动 特别 是 运输 与 通勤 频繁 发 生 的 区 域 。 截 至 2012 年 ， 全 美 共有 
381 个 MP0s， 其 中 100 万 人 口 以 上 的 区 域 43 个 ;， 20 万 100 万 人 口 的 区 域 
139%; 577 .20 万 人 日 的 区 域 199 个 s 


严格 地 说 ， 欧 美 实施 的 大 都 市 区 概念 与 我 国 目 前 使 用 的 城市 群 概 
念 在 内 涵 和 外 延 上 均 存 在 差 寞 。 我 国 经 济 地 理学 界 的 区 域 研究 包含 城 
市 群 的 内 容 ， 但 区 域 规划 更 多 局 限于 省 级 或 以 下 的 特定 行政 区 域 ， 具 
有 真正 意义 上 的 跨行 政 区 域 的 城市 群 规划 还 极其 鲜 见 ， 具 有 内 在 协作 
关系 的 、 以 经 济 区 域 为 基础 的 大 都 市 区 发 展 理 论 需 要 在 突破 目前 城市 
忆 体 规划 编制 束缚 的 基础 上 ， 以 更 冤 的 视野 窗 荔 周边 相关 的 县 级 城市 
和 中 小 城镇 ， 形 成 大 都 市 区 城镇 体系 层级 理论 和 规划 。 


2007 年 ， 和 党 的 十 七 大 报告 衣 次 提出 “以 特大 城市 为 依托 ， 形 成 辐 
财 作 用 大 的 城市 群 ， 培 育 新 的 增长 极 ”; 2008 年 ， 国 务 院 先后 颁发 了 


《进一步 推进 长 江 三 角 洲 地 区 改革 开放 和 经 济 社会 及 展 的 指导 意 
见 》、《 珠 江 三 角 洲 地 区 改革 发 展 规划 纲要 》 等 文件 ， 并 且 颁 布 出 合 
了 4 个 区 域 经 济 规划 方案 ; 2009 年 ， 国 家 发 改 委 颁布 出 台 了 15 个 区 域 经 
济 规划 方案 ， 其 中 国家 级 新 区 规划 1 个 ， 大 区 域 规划 1 个 ， 省 域 规划 13 
个 ， 包 括 成 渝 经 济 区 、 江 苏 沿海 地 区 、 辽 宁 治 海 经 鹿 市 和 促进 中 部 崛 
起 等 一 系列 区 域 友 展 规划 ， 推 进 实施 《 素 津 吉 都 市 图 区 域 规划 》 及 
《长 江 三 角 洲 地 区 区 域 规划 》， 以 及 2014 年 出 炉 的 中 国 新 型 城镇 化 规 
划 规 划 ， 正 在 参 着 培育 中 国 城市 群 的 正确 方向 引导 推进 。 


2010 年 9 月 ， 在 中 国 发 展 基金 会 举行 的 《中 国 发 展 报告 2010》 发 布 
会 上 ， 国 家 发 改 委 秘书 长 杨 为 民 表 示 : “以 后 优先 开发 的 三 个 特大 城 
市 群 即 环 渤海 地 区 〈 包 括 京 津 副 、 辽 中 海 和 胶东 半岛 ) 、 长 三 角 地 区 
和 珠 三 角 地 区 ; 重点 发 展 八 个 大 城市 群 。” 区 域 经 济 规划 及 城市 化 过 
程 中 的 发 展 机 会 以 城市 群 为 主体 形态 的 城市 化 构建 “两 横 三 纵 ” 的 城 
市 化 格局 。“ 两 横 ” 是 指 欧 亚 大 陆桥 通道 和 沿 长 江 通道 两 条 横 轴 ， 
“三 纵 ” 是 指 沿海 、 京 哈 京 广 和 包 昆 通道 ， 几 平台 括 了 除 西 藏 之 外 所 
有 中 国 的 省 份 。 


近年 来 ， 国 内 外 城市 与 城市 之 间 、 城 市 与 区 域 之 间 实 施 区 域 经 济 
合作 的 愿 泌 相当 强烈 ， 经 济 全 球 化 和 区 域 经 济 协作 已 经 成 为 当前 世界 
经 济 格局 发 展 的 主导 潮流 。 但 是 目前 我 国 路 区 域 城 市 间 的 协同 联动 主 
要 受制 于 不 同行 政 辖 区 带 来 的 政令 不 一 、 利 益 相 腊 ， 从 而 无 法 寻求 在 
同一 经 济 区 域 当中 的 资源 配置 效率 最 大 化 。 实 际 上 ， 在 同一 经 济 区 域 
内 的 城市 结盟 从 而 形成 大 都 市 区 域 时 ， 基 本 上 从 属 “ 首 位 度 ” 原 则 ， 
城市 之 间 根 据 拥有 资源 程度 和 辐射 能 力 按 特 定 的 秩序 排列 ， 特 大 城市 
成 为 大 都 市 圈 的 核心 。 当 城市 群 之 间 的 协同 从 属于 上 述 原 则 ， 而 不 是 
所 谓 的 城市 行政 级 别 高 低 对 等 原则 之 后 ， 真 正 的 中 国 大 都 市 区 可 能 形 
成 ， 区 域内 城市 可 以 避免 资源 浪费 和 同 质 化 竞争 ， 实 现 城市 群 合 加 效 
应 的 最 大 化 。 


(=) 小 城镇 与 大 都 市 的 关系 


从 20 世 纪 80 年 代 中 期 国家 的 “ 八 五 ”计划 开始 ， 中 国 逐 步 形成 了 
以 小 城镇 为 主导 的 城市 化 战略 ， 并 开始 使 用 “城镇 化 ”一 词 来 表达 中 
国 特色 的 城市 化 。 舍 长 期 以 来 ， 抑 制 大 城市 和 特大 城市 的 发 展 ， 鼓 励 
小 城镇 的 发 展 被 广泛 认为 是 符合 中 国 国 情 的 城市 化 策略 。 但 事实 上 ， 
在 过 去 20 多 年 对 大 城市 的 制约 调控 政策 下 ， 中 国 的 大 城市 尤其 是 特大 
城市 数量 和 规模 增长 速度 惊人 。 据 有 关 报告 统计 千 ，50 万 人 以 上 的 大 
城市 从 1990 年 的 72 个 ， 增 长 至 2012 年 的 235 个 ; 100 万 人 以 上 的 大 城 
市 ， 从 1990 年 的 34 个 增长 至 2012 年 的 127 个 。 从 人 口 变化 看 ， 居 住 在 大 
城市 的 城镇 人 口 占 比 从 1990 年 开始 不 断 攀 升 ， 同 期 在 小 城市 的 城镇 人 
口 不 断 下 降 ， 而 中 等 城市 该 比率 几乎 没有 变化 ， 如 图 1-9 所 示 。 


中 国 城市 发 展 的 结果 与 政策 制定 的 预期 目标 相去 其 远 ， 但 仔细 考 
究 ， 却 符合 城市 与 区 域 发展 规 模 效 应 的 科学 规律 。 从 市 场 角度 ， 资 源 
及 各 种 生产 力 要 素 必 然 更 多 更 快 流 向 效率 更 高 的 城市 区 域 ， 从 政策 角 
度 ， 发 展 众 多 小 城市 、 小 城镇 必然 导致 消耗 更 多 数量 的 耕地 和 建设 用 
地 ， 与 我 国 集约 用 地 以 及 保护 耕地 底线 的 国策 不 符 ， 这 是 由 于 在 我 国 
的 城市 人 均 建 设 用 地 标准 体系 中 ， 小 城镇 要 高 于 大 城市 和 特大 城市 。 
研究 显示 ( 央 ， 新 中 国 成 立 以 来 ， 我 国 城市 人 口 从 1981 年 的 2.02 亿 增长 
至 2011 年 的 6. 91 亿 ， 同 比 增长 242. 07%， 但 城市 建设 用 地 的 总 和 从 1981 
年 的 6720 平 方 公里 增长 至 2011 年 的 41860; 6 平方 公里 ， 同比 增长 
522. 93%， 建 设 用 地 增长 速度 远 远 高 于 人 口 的 增长 速度 ， 说 明 中 国 城市 
的 土地 集约 利用 程度 极 低 ， 与 人 口 集聚 速度 、 规 模 不 匹配 。 鉴 于 中 国 
庞大 的 人 口 基数 和 有 限 的 土地 及 生活 资源 供给 ， 中 国 的 城市 化 抑或 城 
镇 化 必 不 可 能 全 面 克 隆美 国 、 欧 洲 以 及 大 洋 洲 的 小 镇 城市 化 模式 ， 而 
应 该 更 多 地 从 日 本 、 新 加 坡 或 纽约 、 香 港 等 国家 和 地 区 汲取 集约 用 地 
经 验 ， 形 成 以 特大 城市 为 核心 、 大 中 城市 和 小 城镇 层级 分 布 有 序 的 城 
市 群 或 大 都 市 区 。 事 实证 明 ， 缺 乏 特 大 城市 或 大 城市 网 络 依托 的 小 城 


镇 ， 其 人 口 和 产业 资源 的 集聚 均 缺 少 市 场 芜 争 力 ， 城 镇 发 展 呈 衰败 之 


1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 (年 ) 
一 9 一 小 城市 一 器 一 中 等 城市 一 一 大 城市 


图 1-9 城镇 人 口 在 大 、 中 、 小 城市 的 分 布 情 况 (1950 2010 年 ) 


资料 来 源 : China National Human Development Report 2013 


金融 危机 过 后 ， 全 球 经 济 格局 重新 洗 牌 ， 洲 际 区 域 产业 分 工 布 局 
己 经 发 生变 化 ， 中 国 应 当 也 有 可 能 在 亚太 地 区 乃至 全 球 的 新 一 轮 产业 
分 工 合作 中 获取 先 机 ， 依 托 内 陆地 区 广阔 的 腹地 ， 借 助 沿海 地 区 的 产 
业 升 级 以 及 边境 地 区 的 目 由 贸易 区 功能 ， 形 成 一 批 上 共有 国际 影响 的 特 
色 产 业 城市 群 带 ， 进 而 成 为 全 球 经 济 网 络 中 的 重要 节点 ， 占 据 未 来 国 
际 苋 争 与 产业 分 工 的 有 利 地 位 。 目 前 ， 中 国治 海 城市 群 正在 进行 的 
“ 退 二 进 三 ”的 产业 转型 中 ， 在 金融 业 和 城市 服务 业 方 面 ， 存 在 内 陆 
中 小 城市 所 不 能 比拟 的 提升 空间 ， 有 利于 形成 中 国 城市 化 进程 中 的 第 
三 产业 和 第 四 产业 高 地 。 


(四 ) 城市 发 展 与 生态 保护 的 关系 


过 去 30 年 中 国 的 城市 化 发 展 在 取得 巨大 的 成 就 的 同时 也 付出 了 巨 
大 代价 ， 尤 其 是 生态 和 资源 的 代价 。 有 研究 指出 ， 当 城市 化 率 每 提高 
1%， 碳 排放 量 以 1.61% 的 比率 增加 。 城 市 水 体 污染 、 城 市 大 气 污染 、 
PM2. 5 严重 超标 等 问题 日 益 突 出 。 据 统计 ， 中 国 500 个 大 型 城市 中 ， 只 
有 不 到 1% 达 到 世界 卫生 组 织 的 空气 质量 标准 。( 沁 未 来 中 国 城市 化 的 发 
展 ， 不 能 再 沿用 过 去 的 高 能 耗 模式 ， 而 必须 转变 发 展 方式 ， 走 低 碳 、 
环保 、 绿 色 的 智慧 型 城市 或 城镇 发 展 道路 ， 从 速度 型 城市 化 转向 质量 
型 城市 化 ， 把 国家 的 能 源 战略 、 土 地 战略 、 环 保 战略 和 经 济 结构 的 全 
面 转 型 战略 融合 到 这 一 轮 新 型 城镇 化 战略 中 来 ， 从 而 推动 更 可 持续 的 
中 国 未 来 城市 化 。 


欧美 的 低 密 度 城 市 化 应 该 成 为 中 国 城市 化 引 以 为 戒 的 方向 。 格 莱 
泽 教授 的 研究 表明 ， 一 个 住 在 人 口 密度 低 于 1000 人 /平方 英里 的 中 等 家 
庭 ， 其 能 耗 是 住 在 人 口 密度 超过 10000 人 /平方 英里 地 区 的 约 1.7 倍 ; 高 
密度 的 城市 化 区 域 确 实 可 以 比 低 密度 的 人 居 小 镇 消耗 更 少 的 能 源 总 
量 ， 耗 用 更 少 的 环境 资源 。 以 中 国 和 印度 目前 的 人 口 基数 ， 如 果 人 均 
矶 排放 也 达到 美国 的 标准 ， 则 全 球 的 碳 排放 总 量 将 增长 139%。 在 以 绿 
色 低 碳 为 目标 的 中 国 新 型 城镇 化 中 ， 我 们 是 否 有 必要 从 生态 保护 、 绿 
色 发 展 的 角度 去 更 正 全 社会 对 高 密度 城市 化 发 展 的 错误 认识 呢 ? 在 更 
高 更 深 的 层面 上 ， 如 果 要 实现 发 展 和 保护 的 平衡 目标 ， 就 必须 在 全 社 
会 营造 一 个 以 绿色 GDP 为 目标 导向 的 社会 环境 ， 尽 快 放 弃 以 数量 GDP 为 
主导 的 城市 排序 和 城市 发 展业 绩 考 评 晋升 机 制 ， 代 蔡 以 绿色 、 智 慧 的 
城市 综合 发 展 目标 体系 和 可 计量 的 城市 管理 考评 体制 ， 在 产业 规划 和 
招商 运营 中 ， 在 规划 城市 外 延 拓展 的 方向 、 规 模 和 界面 中 ， 更 多 地 考 
虑 到 付出 的 代价 ， 对 未 来 的 影响 。 


(五 ) 封闭 与 开放 的 关系 


在 中 国 特 殊 的 城乡 二 元 结构 体制 下 ， 中 国 的 城市 化 取得 了 规模 、 
速度 和 形态 上 的 巨大 变化 ， 城 市 要 素 的 流动 表面 上 看 是 目 由 流动 的 ， 


但 隐 性 的 城市 结构 是 封闭 的 ， 城 市 户口 制度 形成 了 一 道 无 形 的 屏障 ， 
阻碍 了 人 和 资源 要 素 的 合理 流动 和 配置 。 土 地 国有 与 农村 集体 所 有 的 
土地 双轨 制 ， 不 仅 形 成 了 中 国 独特 的 “城中 村 ”格局 ， 更 加 阻碍 了 土 
地 资源 利用 最 大 化 以 及 土地 产权 与 资本 市 场 的 融合 互动 。 这 无 形 之 中 
造成 了 中 国 城 市 化 和 国际 城市 化 主流 最 大 的 差异 和 差距 。 城 市 作为 人 
类 文明 的 最 高 表现 形式 之 一 ， 其 最 大 的 特征 是 城市 新 型 的 、 开 放 的 生 
产 天 系 有 效 地 释放 了 人 类 以 特定 形式 聚居 之 后 的 生产 力 ， 这 也 是 中 国 
城乡 二 元 体制 需要 改革 和 突破 的 方向 。 只 有 打破 目前 存在 的 隐形 的 城 
市 封闭 结构 ， 才 有 可 能 推动 更 多 的 城市 资源 要 素 自 由 流动 ， 才 有 可 能 
确立 被 城市 户口 制度 排除 在 外 的 “ 准 市 民 ” 的 合法 地 位 ， 从 医疗 、 教 
育 、 就 业 等 方面 确保 他 们 具有 胖 受 城市 公共 服务 资源 的 权利 和 资格 ， 
从 而 从 根本 上 推动 我 国 的 城市 癌 以 人 为 本 的 方 同 发 展 。 由 此 ， 我 国 目 
前 正在 实施 的 城市 规划 的 原则 、 编 制 标准 均 需 做 根本 性 的 调整 ， 实 现 
规划 的 民主 化 ， 实 现 城市 公共 资源 服务 的 均等 化 。 


2009 年 随 着 国际 金融 危机 的 影响 不 断 加 深 ， 城 市 实体 产业 经 济 友 
展 已 经 呈现 萎缩 、 减 弱势 凑 ， 过 去 30 多 年 发 展 中 遗留 的 历史 问题 在 经 
漳 调 整 时 期 纷纷 出 现 。 只 有 在 政策 上 正视 城乡 各 阶层 的 利益 诉求 ， 加 
强 民 生 保 障 ， 才 能 有 效 化 解 社会 予 盾 ， 发 挥 城市 化 在 扩 内 需 保 增 长 中 
的 作用 。 但 这 些 问 题 的 有 效 解决 都 必须 从 根本 上 建立 城市 资源 公平 配 
置 制度 入 手 ， 以 城市 规划 为 基本 的 利 蔡 分 配 工 具 去 逐步 实现 。 


从 多 维 视 角 深 入 研究 中 国 城市 化 的 动力 机 制 和 城乡 构成 逻辑 ， 构 
建 具 有 中 国 特色 的 多 层次 城镇 体系 ， 形 成 具有 国际 竞争 力 的 大 都 市 
， 使 中 国 的 城市 既 可 以 深 深 扎根 于 中 国 特定 的 社会 经 济 和 文化 土 
壤 ， 双 能够 以 开放 的 姿态 融入 全 球 化 的 网 络 ， 如 斯 ， 我 们 有 理由 相 
信 ， 中 国 未 来 的 城市 将 成 为 人 类 文明 最 骄傲 的 印证 ， 成 为 “中 国 梦 ” 
最 美好 的 表达 。 
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E 力 差 ， 剩 余 价 值 的 转变 


和 不 平衡 交换 的 过 程 导致 发 展 中 国家 贸易 条 件 的 恶化 ， 经 济 发 展 和 工业 化 需要 引进 外 国 
资本 和 技术 ， 从 而 形成 社会 剩余 价值 在 发 达 资本 主义 国家 《核心 ) RR 
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worlds-fastest-growing-megacities. 


冯 兴 元 . 斯 科 : 我 将 长 眠 ， 视 福 中 国 一 一 斯 科 的 遗产 LN I 


05. 


燃气 普及 率 = 燃 气 使 用 总 


计 年 鉴 2012》。 


. 南方 周末 ，2013-09- 


人 口 /城市 总 人 口 ， 有 具体 数据 来 源 于 国家 统计 局 《中 国 统 


国家 在 “ 八 五 ”计划 中 首次 提出 要 有 计划 地 推进 城镇 化 进程 。 
http://www. china. com. cn/zhibo/zhuanti/ch-xinwen/2010- 
03/30/content_ 19714974. htm. 


Kk a fH. 世界 城市 化 R B 


版 . http: //esa. un. org/unp 


d/wup/unup/p2k0data. asp. 


国家 统计 局 . 《国家 统计 年 鉴 2012》 。 


2013 年 亚洲 开发 银行 和 站 
和 国 国 家 环境 分 析 》 报 告 。 


青 华 大 学 发 布 的 《 迈 向 环境 可 持续 


2009 年 É E 


卖 的 未 来 一 一 中 华人 民 共 


三 市 相关 概念 


本 书 使 用 或 提 及 的 较 高 频率 的 用 词 和 概念 具有 特定 的 含义 和 内 
容 ， 如 下 : 


(一 ) 策划 与 规划 


中 文 原 义 中 的 “策划 ”实际 上 包含 “规划 ”的 主要 含义 和 内 容 。 
“规划 ”一 词 产生 于 现代 中 国 ， 来 源 于 英文 的 “Plan” 或 
“Planning”， 即 为 了 达成 某 事 而 预想 的 一 系列 行动 。 可 以 发 现 ， 实 
际 上 英文 中 的 “plan” 除 了 有 具有 中 文中 的 规划 含义 之 外 ， 同 样 也 包含 
了 谋划 、 策 划 甚 至 是 计划 的 含义 。 从 这 个 意义 上 说 ，“plan” 应 该 是 
中 文 “ 策 划 ” 对 应 的 合适 的 英文 单词 ， 具 有 更 高 的 国际 接受 度 ， 因 
此 ， 本 书 所 指 的 “策划 ”选用 “planning” 作 为 相对 应 的 英文 表达 。 


(二 ) 新 型 城镇 化 


新 型 城镇 化 是 2012 年 11 月 8 日 在 北京 召开 的 中 国共 产 党 第 十 八 次 代 
表 大 会 确定 的 城镇 化 国家 战略 。 与 以 往 “ 政 府 推动 、 政 府 主导 ”的 传 
统 城镇 化 比较 ， 新 型 城镇 化 在 发 展 目标 、 主 导 力 量 、 规 划 模 式 及 融资 
模式 都 发 生 了 重大 转变 ， 其 最 显著 的 特征 为 “市 场 主导 、 政 府 引 
导 ”: 即 明 确 政府 与 市 场 在 新 型 城镇 化 过 程 中 的 角色 分 工 ， 让 市 场 充 
分 参与 城市 规划 建设 运营 决策 ， 充 分 发 挥 市 场 的 资源 优化 配置 作用 ， 
通过 城市 规划 统筹 指导 城市 综合 开发 运营 ， 运 用 市 场 化 融资 方式 解决 
城镇 化 的 资金 需求 ， 从 而 达到 推动 以 人 为 本 的 城镇 化 和 经 济 社会 可 持 
续 发 展 的 目的 。 


(三 ) 政府 与 社会 资本 合作 模式 


政府 与 社会 资本 合作 模式 〈PPP 模 式 ) 是 20 世 纪 80 年 代 在 欧美 国家 
兴起 的 一 种 项 目 运作 模式 ， 是 指 在 高 度 市 场 化 的 环境 下 ， 引 导 公 共 机 
构 与 私人 机 构 的 资源 在 城市 公共 设施 领域 的 投资 合作 ， 并 避免 由 于 市 
场 失灵 而 造成 的 投资 和 建设 运营 失败 。PPP 模 式 通 过 对 社会 公共 资源 和 
非 公共 资源 的 结构 化 协作 和 综合 利用 ， 在 涉及 公共 利益 的 投资 领域 有 
效 地 平衡 了 市 场 的 过 上 度 运作 所 带 来 的 负面 影响 ， 同 时 也 克服 了 公共 管 
理 部 门 由 于 脱离 市 场 而 带 来 的 效率 和 效益 的 缺失 ， 成 为 以 市 场 经 济 为 
主导 的 欧美 国家 的 一 项 有 效 的 项 目 创新 模式 。 


(CW) 城市 综合 开发 运营 


城市 综合 开发 运营 是 相对 于 城市 政府 主导 的 、 以 “城市 规划 、 建 
设 与 管理 ”为 特征 的 城市 及 展 过 程 而 言 的 ， 泛 指 市 场 环境 下 城市 的 全 
划 、 规 划 、 投 资 、 开 发 、 运 营 和 管理 等 的 综合 性 城市 开发 与 管理 行 
为 。 城 市 综合 开发 运营 应 该 积极 发 挥 市 场 在 城市 资源 配置 中 的 重要 作 
用 ， 统 筹 整合 目标 区 域内 的 各 种 要 素 资 源 ， 通 过 前 期 的 策划 、 规 划 ， 
中 期 投资 、 开 发 ， 以 及 后 期 的 运营 、 维 护 、 管 理 等 市 场 化 行为 ， 高 效 
提供 城市 公共 产品 ， 提 升 城市 全 生命 周期 的 发 展 质量 。 

(五 ) 城市 经 营 

城市 经 营 是 指 在 “政府 推动 、 政 府 主导 ”的 政策 背景 下 ， 以 政府 
为 主角 ， 企 业 为 配角 ， 按 照 城市 发 展 战 略 和 城市 规划 要 求 ， 运 用 一 定 
的 市 场 手段 ， 对 城市 资源 进行 重组 、 经 营 和 管理 ， 实 现 城市 资源 的 重 


新 配置 和 城市 总 体 价值 的 提升 ， 从 而 达到 改善 城市 环境 ， 提 高 城市 纤 
合 苋 争 力 的 城市 综合 开发 管理 过 程 。 


(六 ) 城市 运营 


城市 运营 是 指 在 新 型 城镇 化 战略 的 引导 下 ， 以 土地 运营 为 基础 ， 
以 产业 运作 为 保障 ， 以 资本 运作 为 核心 ， 以 构建 产业 、 文 化 、 交 通 、 
生态 和 人 居 环 境 的 “五 位 一 体 ” 系 统 为 目标 ， 通 过 “市 场 主导 ， 政 府 
引导 ”的 PPP 模 式 ， 企 业 与 政府 建立 平等 契约 伙伴 关系 ， 以 前 瞻 性 的 策 
划 和 城市 规划 、 土 地 整理 、 城 市 公共 基础 设施 建设 以 及 城市 产业 投资 
等 一 系列 的 资源 整合 运作 ， 提 升 目标 城市 的 功能 规模 和 资源 价值 ， 在 
为 目标 城市 提供 公共 服务 产品 的 同时 提供 市 场 化 商品 ， 从 而 获取 城市 
整体 资源 溢价 和 投资 增值 收益 的 城市 综合 开发 运营 过 程 。 


(七 ) 多 规 合 一 


“多 规 合 一 ”是 指 推动 国民 经 济 和 社会 发 展 规 划 、 城 乡 规划 、 土 
地 利用 规划 、 生 态 环境 保护 规划 等 多 个 规划 的 相互 融合 ， 融 合 到 一 张 
可 以 明确 边界 线 的 市 县 域 图 上 ， 和 解决 现 有 的 这 些 规划 自 成 体系 、 内 容 
冲突 、 缺 乏 衔 接 协 调 等 突出 问题 。2014 年 11 月 ， 国 家 发 改 委 、 国 土 
部 、 环 保 部 和 住 建部 四 部 委 联 合 下 发 《关于 开展 市 县 “多 规 合 一 ” 试 
点 工作 的 通知 》， 提 出 在 全 国 28 个 市 县 开展 “多 规 合 一 ”试点 。 从 本 
质 上 看 ，“ 多 规 合 一 ”是 通过 自 上 而 下 的 行政 手段 将 多 个 规划 中 涉及 
的 相同 内 容 统一 起 来 ， 并 落实 到 一 个 共同 的 空间 规划 平台 上 ， 各 规划 
的 其 他 内 容 按 相关 专业 要 求 各 自 补 充 完成 的 规划 整合 模式 ， 其 主要 强 
调 的 是 对 二 维 用 地 空间 的 整合 ， 整 合 表现 形式 为 “一 张 图 ”。 


JO 五 规 合 一 


“五 规 合 一 ”是 相对 “多 规 合 一 ”的 表述 方式 。 在 本 书 中 ，“ 五 
规 ” 具 体 是 指 国民 经 济 与 社会 发 展 规划 、 城 市 土地 利用 总 体 规划 、 城 
市 总 体 规 划 、 交 通 规划 和 环境 保护 规划 。“ 五 规 合 一 ”是 指 由 城市 运 
营 丙 过 头 建立 整合 协调 的 平台 ， 以 市 场 为 导 癌 目下 而 上 地 将 “五 规 ” 
中 的 关键 要 系 进行 比较 分 析 、 往 选 、 整 合 于 “战略 及 展 概 念 规划 ”和 


“控制 性 详细 规划 ”两 个 层面 的 空间 规划 中 的 过 程 。“ 五 规 合 一 ” 强 
调 的 重点 是 “五 规 ” 要 素 的 有 机 整合 。 


CAL) 规划 整合 


在 本 书 中 ， 规 划 整 合 是 指 通 过 符合 城市 发 展 目标 和 规律 的 理念 与 
方法 ， 非 强制 性 地 引导 不 同类 型 、 不 同 层级 的 规划 在 逻辑 、 内 容 、 空 
间 和 时 间 上 最 大 限度 地 有 机 统一 到 城市 发 展 目标 上 的 过 程 或 方法 论 。 
规划 整合 不 完全 等 同 于 “多 规 合 一 ”，“ 多 规 合 一 ”是 规划 整合 的 实 
现 方式 之 一 。 本 书 提 出 的 规划 整合 理论 是 基于 城市 运营 模式 、 以 “五 
规 合 一 ”为 核心 的 “四 阶段 ”规划 整合 过 程 和 方法 论 。 


(十 ) 战略 发 展 概念 规划 


在 本 书 中 ， 战 略 概念 规划 有 别 于 常规 意义 上 的 概念 规划 ， 它 是 基 
于 城市 运营 模式 的 规划 整合 的 重要 工具 ， 是 本 书 创新 提出 的 以 “五 规 
合 一 ”为 核心 的 规划 整合 模式 体系 的 主要 内 容 。 在 城市 运营 模式 下 ， 
战略 概念 规划 的 整合 组 织 是 依据 “五 规 ” 比 较 分 析 的 结果 ， 同 时 运用 
“市 场 校正 机 制 ” 和 “投资 平衡 机 制 ” 整 合 各 项 要 素 形成 类 法 定 的 规 
划 成 果 ， 是 一 个 在 表达 政府 意志 的 同时 体现 市 场 导 向 的 城市 运营 策划 


过 程 。 


(十 一 ) “三 因子 ”比较 分 析 法 


“三 因子 ”比较 分 析 法 是 指 本 书 在 研究 分 析 “ 五 规 ” 要 系 中 创新 
运用 的 比较 分 析 法 ， 其 核心 内 容 是 观测 研究 对 象 在 “政府 、 市 场 、 公 
众 ” 等 三 个 因子 的 利益 平衡 和 倾 问 度 。 该 方法 可 分 别 运 用 于 “五 规 ” 
的 量化 分 析 ， 以 及 在 “策划 与 规划 整合 价值 后 评价 ”体系 应 用 政府 、 
市 场 、 公 众 三 项 评价 维度 。 


(十 三 ) 市 场 校正 机 制 


“市 场 校 正 机 制 ” 是 指 本 书 在 对 “五 规 ” 要 素 的 分 析 整 合 过 程 中 
创新 运用 的 科 选 、 过 滤 和 校正 方法 ， 其 核心 内 容 是 通过 市 场 定 位 调 碍 
发 现 和 判断 “五 规 ” 要 系 中 是 否 存 在 政府 意志 表达 过 度 且 严重 偏离 市 
场 实 际 需 求 的 方法 和 机 制 ， 有 其 体操 作 方 式 是 多 层次 、 多 目标 的 市 场 调 
碍 分 析 。 该 机 制 的 运用 为 市 场 在 城市 资源 配置 中 发 挥 重 要 作用 提供 了 
现实 基础 ， 是 规划 整合 得 以 合理 实施 的 重要 工具 ， 同 时 也 是 城市 运营 
模式 “以 市 场 为 导 癌 ”特征 的 具体 体现 。 该 机 制 可 运用 在 战略 概念 规 
划 的 整合 组 织 以 及 控制 性 详细 规划 的 整合 组 织 。 


(十 三 ) 投资 平衡 机 制 


“投资 平衡 机 制 ” 是 本 书 论述 规划 整合 过 程 中 创新 运用 的 一 种 经 
漳 测 算 专 业 方 法 和 机 制 。 有 具体 地 说 ， 束 是 通过 建立 项 目 动态 数据 模 
型 ， 从 项 目 经 济 投资 的 角度 对 项 目 不 同 阶段 的 规划 成 果 进 行 评 佑 ， 并 
通过 模拟 各 种 可 能 的 开发 运营 策略 ， 对 投资 收益 、 资 金峰 值 、 回 收 周 
期 、 融 资 需求 以 及 风险 平衡 等 进行 现金 流 模 拟 、 动 态 预 测 与 投 融 资 评 
估 ， 统 筹 考 碟 以 寻求 投资 效益 与 其 他 效益 《政府 诉求 、 公 众 诉求 ) 的 
相对 平衡 的 方法 和 机 制 。 在 本 机 制 中 ，“ 五 规 ” 中 的 规划 要 素 可 以 在 
概念 规划 和 控制 性 详细 规划 中 量化 为 具体 指标 和 数值 ， 作 为 输入 参数 
导入 数据 模型 后 进行 投资 平衡 测算 。 该 机 制 可 分 别 运 用 在 战略 发 展 概 
念 规划 的 整合 组 织 以 及 控制 性 详细 规划 的 整合 组 织 。 


(十 四 ) 控制 性 详细 规划 〈 控 规 ) 


本 书 所 指 的 控 规 有 别 于 常规 意义 上 的 法 定 控 规 ， 它 是 基于 城市 运 
营 模 式 的 规划 整合 的 重要 工具 ， 是 本 书 论 所 论述 的 以 “五 规 合 一 ”为 
核心 的 策划 与 规划 整合 模式 体系 的 主要 内 容 之 一 。 在 城市 运营 模式 
下 ， 控 规 需要 在 国家 法 定 的 规划 编制 内 容 基 础 上 ， 转 变 规划 理念 和 编 
制程 序 ， 依 据 战略 概念 规划 的 成 果 ， 同 时 运用 “市 场 校 正 机 制 ” 和 
“投资 平衡 机 制 ” 整 合 各 项 要 系 ， 通 过 法 定 程 序 形成 法 定 规 划 成 果 ， 


是 一 个 在 表达 政府 意志 的 同时 体现 市 场 导 癌 的 城市 运营 策划 和 规划 落 
地 过 程 。 


(TH) 规划 整合 价值 后 评价 


“规划 整合 价值 后 评价 ”是 指 本 书 专门 设 定 的 用 于 客观 评价 本 研 
完 提出 的 创新 型 规划 整合 的 综合 价值 的 系统 方法 和 体系 。 其 核心 内 容 
征 通过 评价 体系 的 建立 ， 以 城市 整体 功能 的 提升 和 项 目 投资 平衡 的 综 
合 考 量 为 目标 ， 以 政府 、 市 场 、 公 众 三 因子 为 三 个 评价 维度 ， 对 以 市 
场 导 回 的 城市 运营 模式 为 前 提 ， 以 “五 规 合 一 ”为 核心 的 三 个 阶段 的 
规划 整合 实施 结果 进行 客观 评价 。 


一 、 城 市 发展 理论 


“城市 经 营 ” 和 “城市 运营 ”的 提 法 和 概念 分 别 于 20 世 纪 90 年 代 
末 和 21 世 纪 初 出 现 ， 尽 管 之 后 我 国学 界 与 实践 层面 对 城市 经 营 与 城市 
运营 理解 与 表述 不 一 ， 但 究 其 根源 ， 均 来 自 城市 发 展 理 论 (Urban 
Development) 和 城市 管理 与 经 营 理 论 (Urban Management) ， 以 及 构 
成 两 者 的 其 他 学 科 理 论 。 事 实 上 ， 城 市 管理 和 城市 经 营 均 对 应 同一 个 
英文 Urban Management， 国 内 表述 各 异 的 城市 管理 理论 和 城市 经 营 理 
论 实 际 上 都 属于 Urban Management 理 论 的 研究 范畴 ， 其 理论 根源 同样 
可 追溯 至 城市 发 展 理论 学 说 。 


城市 发 展 理论 包括 城市 经 济 理论 、 城 市 化 理论 和 增长 极 核 理论 等 
理论 分 支 ， 是 阐述 城市 “ 生 ” 与 “ 死 ”的 理论 ， 是 深入 研究 城市 管理 
与 经 营 (Urban Management) 的 理论 基础 之 一 。 武 文 霞 指出 ， 城 市 发 
展 包含 着 复杂 的 社会 运动 过 程 ， 与 政治 、 经 济 、 社 会 等 多 方面 联系 密 
切 ， 而 城市 发 展 理论 即 研究 城市 的 形成 和 发 展 的 理论 上 忆 。 朱 铁 到 、 赵 
理 尘 也 均 对 城市 发 展 理论 的 涵义 做 出 阐述 ， 指 出 其 是 一 门 跨 学 科 的 综 
合 性 的 新 兴 城 市 理论 ， 是 以 城市 发 展 及 其 运行 为 对 象 ， 研 究 城市 经 济 
社会 、 规 划 建设 及 生态 环境 发 展 的 规律 ， 是 一 个 多 门类 交叉 的 学 科 转 
全 。 从 我 国 城市 经 营 产生 的 时 代 背 景 来 看 ， 当 时 国内 城市 主要 面临 城 


市 建设 资金 短缺 、 全 球 化 、 城 市 竞争 加 剧 等 问题 。 王 勇 ， 李 广 斌 等 指 
出 城市 经 营 可 以 从 经 营 资产 、 经 营 资本 和 经 营 公共 物品 的 角度 来 定义 
( 因 。 因 此 ， 对 城市 发 展 理论 以 及 城市 经 济 理论 进行 回顾 是 对 城市 经 营 
理论 基础 挖掘 的 范畴 之 一 。 其 中 ， 城 市 经 济 理论 重点 盖 述 城市 基本 经 
济 活动 与 非 基 本 经 济 活动 ， 是 研究 分 析 城市 管理 与 经 营 的 重要 依据 。 


二 、 城 市 经 济 理论 


(一 ) 公共 物品 理论 


公共 物品 理论 是 研究 公共 事务 的 一 种 现代 经 济 理论 。“ 公 共 物 
品 ” 这 一 概念 最 早 由 林 达 尔 提出 ， 并 由 萨 绢 尔 森 进一步 深化 。 根 据 商 
品 的 竞争 性 和 排他 性 属性 ， 可 以 将 产品 分 为 四 类 : 纯粹 的 公共 物品 、 
纯粹 的 私人 物品 ， 公 共 资 源 〈 竞 争 性 和 非 排他 性 ) 和 准 公共 物品 〈 非 
竞争 性 和 排他 性 ) 。 其 中 ， 纯 粹 的 公共 物品 必须 由 政府 提供 ， 纯 粹 的 
私人 物品 由 企业 和 市 场 运 作 ， 而 公共 资源 和 准 公共 物品 处 于 混合 类 ， 
即 为 城市 经 营 中 可 经 营 的 部 分 加。 除了 少数 纯粹 的 公共 物品 外 ， 大 部 
分 公共 物品 的 有 效 供给 须 由 社会 成 员 按 自己 从 公共 物品 中 的 受益 来 负 
担 相应 的 成 本 。 然 而 现实 中 ， 要 实现 公共 物品 的 有 效 供给 并 非 易 事 ， 
原因 是 大 多 数 人 不 愿 如 实 承 认 从 公共 物品 消费 中 获得 的 真实 收益 。 因 
此 ， 政 府 提供 的 产品 中 大 多 数 并 非 纯粹 的 公共 物品 ， 而 是 具有 公共 物 
品 部 分 特征 的 产品 ， 如 在 不 同 程度 上 具有 非 竞 争 性 的 产品 和 排他 性 的 
准 公共 物品 。 


城市 公共 物品 分 为 城市 纯 公共 物品 和 城市 准 公 共 物 品 。 城 市 纯 公 
共 物 品 主要 包括 由 城市 政府 提供 的 无 形 公共 物品 ， 这 些 产 品 上 共有 较 强 
的 外 部 性 。 城 市 准 公 共 物 品 一 般 都 与 市 民 的 生活 紧密 相关 ， 具 有 规模 
经 济 效益 ; 同时 ， 如 使 用 者 过 多 也 会 造成 拥挤 ， 如 供水 、 供 电 、 工 


期 、 通 信 、 医 疗 和 教育 等 ， 这 些 产品 具有 一 定 程 度 的 竞争 性 和 排他 
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可 以 看 出 ， 公 共 物 品 理论 为 城市 综合 开发 管理 中 的 可 经 营 性 资源 
提供 了 判别 和 分 类 的 理论 基础 。 政 府 在 经 营 混合 类 的 公共 资源 和 物品 
时 ， 即 可 按照 公共 物品 理论 将 原来 只 由 政府 提供 的 产品 通过 引导 、 璋 
离 、 衍 生 和 培育 等 方法 挖掘 出 存在 于 其 中 的 可 经 营 部 分 ， 并 交 子 市 场 
运作 ; 市 场 以 保障 公共 物品 公平 、 公 正 为 前 提 ， 同 时 也 维持 其 正常 运 
转 一 一 这 为 市 场 参 与 城市 综合 开发 建设 提供 了 可 能 性 。 


(二 ) 福利 经 济 学 


1920 年 ， 英 国 经 济 学 家 阿 瑟 。 塞 西 尔 。 庇 古 在 《福利 经 济 学 》 一 
书 中 明确 提出 了 “外 部 性 ”概念 ， 深 入 阐述 了 社会 成 本 与 私人 成 本 之 
间 的 差异 。( 时 在 《福利 经 济 学 》 中 ， 边 际 净 产 量 被 区 分 为 边际 社会 净 
产量 和 边际 私人 净 产 量 ， 这 两 种 净 产 量 是 耕 相 等 的 主要 决定 因素 为 外 
部 条 件 ， 即 在 双方 的 交易 过 程 中 ， 其 交易 行为 给 第 三 方 带 来 了 收益 或 
造成 了 损害 ， 但 却 未 相应 地 得 到 第 三 方 的 文 付 或 者 对 其 进行 补偿 。 庇 
古 认 为 ， 这 种 偏差 由 于 涉及 交易 之 外 的 第 三 方 ， 其 “外 部 性 ”无 法 通 
过 修改 交易 合同 内 容 得 到 纠正 ， 而 只 有 通过 政府 对 该 领域 的 投资 进行 
“特别 鼓励 ”和 “特别 限制 ”来 消除 这 种 偏差 。 当 边际 私人 净 产量 
于 边际 社会 净 产 量 ， 就 通过 对 其 征 税 的 方式 来 弥补 第 三 方 的 损失 ; 反 
之 ， 则 采取 对 其 产品 或 服务 给 予 补贴 的 方式 ， 以 辟 励 其 多 提供 ， 这 如 
是 著名 的 “ 庇 古 税 ”。 


帕 累 托 作为 新 福利 经 济 学 的 代表 ， 在 很 大 程度 上 延续 了 紫 古 等 人 
的 旧 福 利 经 济 学 思想 和 分 析 方 法 。 由 累 托 采用 一 般 均 衡 分 析 方 法 ， 对 
社会 资源 的 最 优 配置 进行 研究 。 他 认为 福利 经 济 学 的 核心 是 效率 而 不 
征 公平 。 徐 敏 娜 将 其 实质 解释 为 ， 如 果 东 种 经 济 变 化 的 结果 可 以 在 不 
使 他 人 境况 变 得 更 坏 的 情况 下 使 一 些 或 至 少 一 个 人 的 情况 变 得 更 好 


时 ， 那 么 社会 福利 就 会 得 到 改善 一 一 这 一 衡量 社会 福利 改善 与 否 的 标 
准 被 称 为 “ 帕 累 托 最 优 标准 ”。 舍 在 经 济 主体 的 偏好 被 良好 定义 的 条 
件 下 ， 带 有 再 分 配 的 价格 均衡 都 是 帕 累 托 最 优 的 。 在 完全 竞争 的 市 场 
条 件 下 ， 经 济 要 素 自 由 流动 ， 促 使 了 城市 政府 之 间 产 生 竞争 ， 从 而 推 
进 了 政府 像 其 他 经 济 组 织 一 样 改进 效率 四。 政府 所 要 做 的 事情 是 改变 
个 人 之 间 豪 赋 的 初始 分 配 状 态 ， 其 余 每 一 种 具有 帕 累 托 效率 的 资源 配 
置 都 可 以 通过 市 场 机 制 实现 。 福 利 经 济 学 强调 “公平 ”与 “效率 ”并 
举 ， 体 现 了 对 城市 综合 效益 的 关注 。 


三 、 城 市 管理 与 经 营 理论 


(一 ) 城市 管理 理论 


20 世 纪 20 年 代 ， 美 国 城市 化 率 突破 50%， 相 应 地 ， 城 市 在 基础 设 
施 、 电 力 、 交 通 等 方面 涌现 出 越 来 越 多 的 问题 ， 使 得 市 民 对 市 政 管理 
提出 了 更 高 的 要 求 。 这 种 情况 下 ， 城 市 管理 《Urban Management) 理 
论 应 运 而 生 。 雷 。 帕 尔 (Ray Pahl) 在 其 著作 《 谁 的 城市 》 (Whose 
City) 中 认为 ， 城 市 管理 是 将 城市 的 各 种 匮乏 资源 重新 进行 分 配 的 过 
fE; BIKES (Sharma) 将 其 定义 为 : “一 系列 可 以 指导 城市 范围 内 基 
础 设施 建设 、 社 会 和 经 济 发 展 的 行为 ”; 克拉克 (Clarke) (hi Hit th 
市 经 济 发 展 的 角度 ， 视 其 为 一 项 促使 资本 更 加 高 效 流动 的 重要 工具 。 
可 以 说 ， 城 市 管理 是 有 效 地 使 用 城市 的 资源 实现 城市 生活 水 平 持续 提 
高 和 综合 效益 长 期 稳定 发 展 的 活动 。 联 合 国人 类 住 区 中 心 在 《关于 健 
全 的 城市 管理 规范 : 建设 “包容 性 城市 ”的 宣言 草案 》 中 指出 : “ 城 
市 管理 是 个 人 和 公私 机 构 用 以 规划 和 管理 城市 公共 事务 的 众多 方法 的 
总 和 ， 这 是 一 个 调和 各 种 相互 冲突 或 彼此 不 同 的 利益 以 及 可 以 采取 合 
作 行 动 的 连续 过 程 。” 


在 我 国 ， 城 市 管理 对 应 的 另 一 种 提 法 是 城市 经 营 。 城 市 经 营 是 我 
国 改革 开放 以 后 ， 在 推进 城市 化 过 程 中 出 现 的 关于 城市 规划 、 建 设 和 
管理 的 新 的 理论 和 实践 模式 。 城 市 经 营 理念 一 经 提出 ， 立 即 引 起 国际 
上 众多 关于 城市 理论 和 实践 工作 者 的 关注 和 讨论 。 


笔者 认为 ， 城 市 经 营 是 城市 管理 的 一 种 模式 ， 却 不 能 等 同 于 城市 
管理 。 在 学 术 研 究 上 ， 归 根 到 底 还 是 对 城市 综合 开发 管理 运营 的 理论 
与 实践 的 研究 ， 属 于 城市 管理 学 范畴 。 在 上 述 范 畴 内 ， 其 理论 基础 主 
要 来 自 以 下 4 个 方面 : 


1. 现 代 城 市 管理 理论 


顾名思义 ， 现 代 城 市 管理 理论 是 城市 科学 与 管理 科学 合流 的 结 
唱 。 由 于 现代 管理 学 的 发 展 较 晚 ， 因 此 ， 这 种 合流 发 生 在 20 世 纪 50 年 
代 。 现 代 城 市 管理 理论 日 区 强调 综合 化 、 系 统 化 和 强化 管理 职能 ， 这 
标志 着 现代 城市 管理 学 的 诞生 。 这 一 时 期 ， 研 究 城市 管理 学 的 学 者 们 
普遍 强调 将 城市 的 规划 、 建 设 与 经 济 学 、 行 为 科学 、 管 理科 学 相 结 
合 ， 提 出 多 元 的 城市 管理 主体 依法 管理 或 者 参与 管理 城市 地 区 公共 事 
务 。 国 内 外 影响 较 大 的 现代 城市 管理 理论 主要 有 : 生态 城市 管理 理 
论 、 新 城市 主义 管理 理论 、 城 市 营销 理论 、 经 营 城市 理论 、 城 市 竞争 
力 理论 和 数字 城市 理论 等 。 可 以 说 ， 在 现代 城市 管理 学 中 ， 政 府 依然 
是 城市 管理 的 主体 ， 但 已 经 开始 呈现 对 非 政 府 机 构 、 社 会 团体 、 市 民 
等 参与 城市 管理 的 行为 做 出 协调 的 关注 ， 这 是 改变 政府 作为 单一 主体 
经 营 城 市 的 理论 根源 。 现 代 城 市 管理 论 的 繁 末 也 促进 了 城市 管理 科学 
加 更 深层 次 、 更 高 层次 发 展 。 


2. 新 公共 管理 理论 和 政府 职能 转变 


目 20 志 纪 70 年 代 开 始 ， 世 界 各 发 达 国 家 普 这 被 一 股 新 的 部 门 改 革 
泥 潮 所 席卷 ， 随 之 而 来 的 是 新 公共 管理 理论 (New Public 


Management, faj#KNPM) 的 兴起 和 发 展 。 学 者 们 一 致 认为 新 公共 管理 运 
动 的 核心 特征 是 : 政府 不 再 包揽 公共 管理 中 的 所 有 事务 ， 而 是 学 习 私 
人 部 门 成 功 的 管理 方法 和 经 验 ， 并 在 公共 管理 部 门 引入 市 场 机 制 ， 利 
用 市 场 的 规则 和 竞争 压力 来 提高 政府 公共 管理 部 门 的 效率 和 效益 。 


“新 公共 管理 ”运动 起 源 于 英国 ， 继 而 在 美国 和 英 联 邦 国家 乃至 
整个 西方 世界 全 面 推行 。“ 新 公共 管理 ”运动 具有 以 下 六 个 方面 的 特 
征 : 第 一 ， 强 调 管理 的 专业 化 ， 即 将 管理 权 下 放 ， 重 视 省 理 人 员 的 管 
理 者 身份 而 非 命令 的 执行 者 身份 ; 第 二 ， 制 定 明 确 的 绩效 评估 标准 ， 
将 绩效 评估 结果 与 个 人 职业 发 展 和 符 遇 挂钩 ， 这 与 传统 公共 行政 学 重 
视 管 理 的 过 程 有 所 不 同 ; 第 三 ， 将 项 目 预 算 、 战 略 管理 与 长 远 目 标 相 
结合 ， 有 利于 对 资源 进行 更 好 地 配置 ， 第 四 ， 提 供 公 共 物 品 和 公共 服 
务 时 重视 消费 者 需求 ， 引 入 市 场 机 制 ， 提 供 多 样 化 的 公共 物品 和 服 
务 ; 第 五 ， 通 过 “一 站 式 服务 ”取得 规模 经 济 效益 ; 第 六 ， 引 入 市 场 
机 制 来 提高 公共 物品 和 服务 的 供给 效率 。 


可 以 看 出 ， 新 公共 管理 理论 将 “管理 主义 ”和 “新 管理 主义 ” 运 
用 于 公共 部 门 ， 是 以 提高 行政 管理 效率 、 完 善 公共 服务 为 目标 而 进行 
的 一 系列 行政 改革 。 其 中 ， 政 府 再 造 运动 成 为 新 公共 管理 理论 领域 的 
核心 内 容 ， 也 是 城市 经 营 的 基本 理论 依据 之 一 。 


20 世 纪 80 年 代 以 来 ， 针 对 越 来 越 激烈 的 国际 竞争 ， 各 国政 府 争 相 
开始 了 一 场 大 规模 的 政府 改革 一 一 即 “ 政 府 再 造 运动 ”。 其 中 ， 最 具 
代表 性 的 是 撒 切 尔 夫 人 的 “缩减 国有 的 疆界 ”和 克林顿 的 “新 政府 运 
动 ”。 政 府 再 造 的 核心 理念 是 引入 竞争 机 制 ， 建 立 企业 型 政府 ( 当 。 例 
如 ， 奥 斯 本 在 《 重 塑 政府 》 一 书 中 提出 ， 政 府 提高 公共 服务 的 数量 和 
质量 的 方式 是 引入 市 场 机 制 进行 城市 管理 ， 如 在 提供 公共 服务 方面 ， 
政府 自身 仅 专注 于 其 必须 做 的 领域 ， 其 他 领域 则 与 民间 协同 以 降低 成 
本 ， 从 而 达到 提升 城市 竞争 力 的 目标 时 。 克 林 顿 推动 的 “新 政府 运 
动 ”， 其 主导 理念 是 将 顾客 导向 、 结 果 控 制 、 简 化 程序 和 一 削 到 底 的 


政府 机 构 、 裁 减 政 府 雇员 、 放 松 管 


原则 运用 到 政府 管理 中 ， 通 过 精简 
绩效 管理 的 方式 ， 最 终 建立 一 个 少 花 钱 多 


制 、 引 入 竞争 机 制 以 及 推行 
办 事 的 政府 。 


受到 新 公共 管理 理论 的 影响 ，80 年 代 后 期 城市 管理 理论 的 研究 重 
点 从 “ 单 维度 ” 变 为 “多 维度 ”。 例 如 ， 特 里 尼 达 。 奥 斯 特 尔 
(Trinidad Osteria) 指出 ， 城 市 管理 理论 不 只 是 指 代 一 个 单 核 的 管 
理 系统 ， 而 是 一 系列 的 、 多 元 的 、 服 务 于 城市 发 展 的 相互 影响 的 活 
动 ; SOMA © HEWES (Ilaria Bramezza) 认为 ， 作 为 一 项 系统 的 、 
详尽 的 工作 ， 城 市 管理 需要 由 社会 各 界 共 同 参 与 ， 肯 尼 思 “。 戴 维 
(Kenneth Davey) 则 更 具象 地 指出 ， 城 市 管理 的 关键 在 于 “政府 、 规 
划 师 、 投 资 者 等 各 方 的 工作 程序 能 够 有 机 结合 ， 且 各 自 的 利益 可 以 在 
城市 的 发 展 中 得 到 实现 ”。 


不 难 及 现 ， 新 公共 管理 理论 指导 下 的 城市 管理 ， 政 府 职能 也 相应 
发 生 了 转变 。 这 种 转变 不 是 在 政府 的 管理 模式 和 管理 方法 上 的 微调 ， 
而 是 基于 政府 角色 的 定位 以 及 政府 部 门 与 民众 之 间 关 系 的 根本 改变 ， 
市 场 机 制 首次 被 引入 到 政府 管理 的 体系 中 来 。 具 体 来 说 ， 体 现在 以 下 
三 个 方面 : 一 是 政府 职能 范围 选择 的 市 场 化 ， 它 解决 的 是 政府 “做 什 
么 ”的 问题 ， 二 是 政府 职能 实现 的 优化 ， 它 解决 的 是 政府 “如 何 做 ” 
的 问题 ;三 是 确保 消费 者 “以 脚 投票 ”的 权利 ， 在 不 同 主体 的 公共 物 
品 和 服务 供给 部 门 之 间 进 行 选 择 ， 这 有 利于 竞争 机 制 和 市 场 力量 发 挥 
作用 。 


3. 城 市 经 理 制 相 关 研究 


城市 经 理 制 是 美国 三 大 市 政体 制 之 一 ， 其 发 展 主要 来 源 于 进步 主 
义 时 期 美国 地 方 政 府 的 自治 改革 。 根 据 金 怒江 的 研究 ， 城 市 经 理 制 目 
前 已 应 用 于 美国 各 种 规模 的 城市 之 中 ， 成 为 最 普遍 采用 的 市 政体 制 模 
式 ( 尖 。 城 市 经 理 的 日 常 工作 职责 包括 : 第 一 ， 以 专家 的 地 位 向 市 议会 


提供 关于 市 政 决策 制定 的 意见 ， 第 二 ， 作 为 议会 通过 的 法 律 和 政策 的 
执行 者 ， 第 三 ， 城 市 经 理 享有 各 行政 部 门 官员 的 任命 权 ; 第 四 ， 负 责 
总 管 全 市 之 行政 事宜 ， 第 五 ， 准 备 预算 及 对 城市 财政 事务 向 市 议会 提 
供 意见 。 这 种 制度 的 确立 基于 以 下 原则 : 政治 职能 与 行政 职能 相 分 
离 ， 城 市 经 理 必须 保持 政治 中 立 ， 追 求 效率 ( 因 。 张 卫 国 的 研究 指出 ， 
我 国 的 城市 管理 可 以 学 习 城 市 经 理 制 等 具体 组 织 形式 ， 将 企业 化 、 科 
学 化 引入 地 方 政府 ， 同 时 要 重视 各 种 非 政府 组 织 的 补充 和 协助 作用 ( 乌 


城市 经 理 制 全 面 推动 了 美国 城市 政府 管理 的 企业 化 运作 ， 有 效 降 
低 了 政府 运作 的 成 本 ， 提 高 了 城市 公共 资源 配置 和 政府 服务 的 效率 。 
因 美 国 城市 已 进入 城镇 化 的 成 熟 阶段 ， 其 在 城市 管理 领域 的 “企业 
化 ”更 多 属于 治理 (Governance) 和 维护 (Maintenance) pire 
。 可 以 看 出 ， 在 城市 经 理 制 中 ， 政 府 不 仅 不 是 单一 的 管理 主体 ， 根 源 
上 强调 公众 参与 和 市 场 调配 在 城市 规划 、 建 设 当 中 的 重要 作用 ; 同 
时 ， 也 强调 效率 与 公平 。 城 市 经 理 制 可 以 说 是 美国 城市 经 营 的 主要 模 
Tie 


4. 私 有 化 与 公私 合作 (PPP) 理论 


私有 化 不 仅 是 一 种 管理 工具 ， 更 是 社会 治理 的 一 个 基本 战略 。 私 
有 化 起 源 于 上 弗 里 德 曼 、 图 洛克 等 人 的 研究 。20 世 纪 80 年 代 ， 以 萨 瓦 斯 
的 经 典 著 作 《 民 营 化 与 公私 部 门 的 伙伴 关系 》 为 代表 ， 彻 底 而 全 面 地 
为 政府 的 运作 提供 了 深刻 变革 的 思想 基础 和 策略 。 萨 瓦斯 指出 ， 作 为 
一 种 政策 ， 私 有 化 可 以 通过 市 场 激 励 改变 政府 对 经 济 主体 随 意 的 政治 
干预 以 促进 国民 经 济 发 展 。 也 就 是 说 ， 政 府 将 放松 管制 以 臻 励 氏 营 企 
业 提 供 公 共产 品 和 服务 ， 通 过 合同 承包 、 特 许 经 营 、 和 凭单 等 形式 把 贡 
任 委托 给 在 市 场 苑 争 中 运营 的 私营 企业 和 个 人 。 其 中 ， 美 国 和 英国 是 
私有 化 和 公私 合作 在 市 政 领域 的 实践 最 有 成 效 的 国家 上 局。 笔者 认为 ， 
私有 化 理念 的 实践 使 得 政府 的 运作 方式 和 职能 发 生 了 根本 改变 。 


在 政府 公共 服务 和 公共 物品 提供 的 领域 内 ， 受 私有 化 影响 而 产生 
了 公私 合作 (PPP) 模式: PPP 模 式 的 最 终 目 的 是 引导 公共 机 构 与 私人 
机 构 的 资源 在 城市 公共 产品 的 提供 上 进行 投资 合作 ， 并 避免 由 于 市 场 
失灵 或 政策 失灵 而 造成 的 投资 和 建设 运营 失败 。 


(=) 城市 经 营 理论 


首先 需要 明确 的 是 ， 由 于 国内 外 市 场 发 育 程度 的 不 同 ， 尤 其 是 城 
市 化 的 发 展 背 景 和 城乡 管理 体制 的 差异 ， 我 国 目 前 的 城市 经 营 与 城市 
运营 模式 并 不 能 完全 等 同 或 直接 对 应 欧美 的 城市 经 营 理论 ， 但 可 以 借 
鉴 Urban Management 的 概念 ， 译 为 城市 管理 ， 也 被 译 为 “城市 经 
营 ”。 所 以 从 某 种 意义 上 说 ， 我 国 的 城市 经 营 与 城市 运营 都 是 由 起 源 
于 20 世 纪 50 年 代 欧 美国 家 的 Urban Management 的 理论 和 实践 发 展 而 来 
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图 2-1 Urban Management 理 论 与 实践 发 展 


在 市 场 经 济 发 展 实 践 的 基础 上 ， 我 国 的 “城市 经 营 ” 理 念 是 在 传 
统计 划 经 济 体制 向 社会 主义 市 场 经 济 体 制 转变 、 政 府 职能 相应 调整 的 
大 环境 下 ， 基 于 现代 企业 经 营 的 理念 发 展 而 来 。20 世 纪 80 年 代 末 ， 我 


国有 经 济 学 专家 和 学 者 便 提出 了 “城市 基础 设施 的 经 营 与 管理 ”、 
“城市 土地 有 偿 使 用 ”等 城市 建设 管理 方面 的 新 观点 ， 成 为 我 国 “ 城 
市 经 营 ”理念 的 雏形 ， 随 后 ， 国 内 部 分 大 城市 开始 积极 探索 城市 建设 
管理 的 新 理念 ， 提 出 和 实施 了 “以 路 带 房 ”、“ 基 础 设施 建设 带动 旧 
城 改造 ”、“ 市 政 设 施 专营 权 有 期 限 转让 ”、“ 发 行 城市 债券 ”等 模 
式 ， 从 实践 上 进一步 巩 辕 了 “城市 经 营 ”理念 的 基础 ( 尖 。1998 年 9 
月 ， 在 上 海 召开 的 纪念 党 的 十 一 届 三 中 全 会 召开 二 十 周年 的 研讨 会 
上 ， “城市 经 营 ” 的 概念 被 公开 正式 提出 。 近 年 来 ， 关 于 “城市 经 
营 ” 的 学 术 讨论 也 越 来 越 多 地 出 现在 了 各 种 学 术 杂 志士 ， 但 从 目前 国 
内 的 研究 成 果 来 看 ， 学 术 界 至 今 尚 未 对 城市 经 营 有 统一 的 准确 定义 。 


目前 ， 关 于 城市 经 营 的 观点 可 归纳 为 三 个 方面 : 第 一 ， 类 似 于 城 
市 营销 ， 即 将 经 营 企业 的 理念 运用 于 城市 中 ， 将 城市 中 有 形 和 无 形 的 
资源 通过 与 市 场 经 济 体制 接 轨 加 以 包装 整合 ， 作 为 产品 来 经 营 ， 实 现 
经 济 效 益 最 大 化 ; 第 二 ， 强 调 对 市 场 经 济 手段 的 利用 ， 以 此 为 工具 优 
化 配置 城市 资源 ， 提 高 现 有 资源 的 使 用 效率 ， 完 善 城市 功能 ， 以 提升 
城市 整体 竞争 力 和 可 持续 发 展 ; 第 三 ， 从 城市 经 营 的 主体 来 说 ， 实 现 
城市 综合 开发 管理 主体 的 多 元 化 ， 放 弃 政 府 大 包 大 揽 的 行为 ， 引 入 苋 
争 机 制 ， 允 许 民营 和 私人 资本 投资 和 参与 管理 城市 公共 事业 建设 ， 提 
高 城市 基础 设施 系统 的 整体 运营 效率 。 


相对 而 言 ， 中 国 的 城市 经 营 理念 和 实践 有 其 相对 的 独特 性 。 可 以 
看 出 ， 城 市 经 理 制度 是 城市 经 营 在 美国 城市 管理 范畴 内 的 实践 形式 ， 
企 一 个 高 度 市 场 化 和 民主 化 的 环境 中 ， 通 过 公众 、 企 业 的 深度 参与 ， 
市 场 机 制 被 运用 到 城市 整体 经 营 的 各 个 环节 。 而 中 国 的 城市 经 营 ， 是 
和 一 个 苋 争 不 充分 、 发 育 不 健全 的 市 场 体系 下 运行 的 ， 城 市 经 理 制 只 
能 为 市 场 的 引入 、 公 众 的 参与 提供 可 能 ， 但 并 不 是 充分 条 件 。 国 内 的 
城市 经 营 是 我 国 改革 开放 以 后 在 推进 城市 化 过 程 中 出 现 的 天 于 城市 规 
划 、 建 设 和 省 理 的 新 的 理论 和 实践 模式 。 根 据 以 上 城市 经 济 与 城市 管 


理 相 关 理 论 的 回顾 ， 以 及 对 国内 外 城市 经 营 理论 的 对 比 研 究 ， 我 们 将 
中 国 城市 经 营 的 主要 内 涵 归 纳 为 以 下 4 点 : 


1. 政 府 职能 的 转变 


在 计划 经 济 时 代 ， 政 府 既 是 “裁判 员 ”， 又 是 “运动 员 ”， 大 包 
大 揽 一 切 城市 开发 建设 活动 ， 对 市 场 机 制 甚 至 表现 出 排斥 。 而 随 着 经 
谤 体制 的 改革 ， 政 府 逐 步 癌 后 退 一 步 ， 更 多 的 时 候 充 当 “ 裁 判 员 ”的 
角色 ， 让 企业 及 个 体 参与 到 城市 的 开发 建设 中 来 ， 更 高 效 地 经 营 城市 
物品 和 服务 中 可 经 营 的 部 分 。 


2 .市场 的 参与 


在 城市 经 营 模式 下 ， 政 府 对 市 场 不 再 排斥 ， 而 是 引入 企业 经 营 的 
理念 来 对 城市 进行 经 营 和 管理 ， 利 用 市 场 经 济 手段 来 实现 对 城市 资源 
的 优化 配置 ， 以 提高 城市 的 整体 效率 。 然 而 ， 市 场 并 未 与 政府 有 平等 
的 地 位 ， 更 不 是 主角 ， 只 能 作为 配角 参与 其 中 。 


3. 政 府 是 城市 经 营 的 主体 


可 以 说 ， 城 市 经 营 是 政府 在 意识 到 自身 的 弊端 后 ， 主 动 提出 自 上 
而 下 进行 的 、 在 政府 的 引导 和 控制 下 ， 社 会 各 方面 参与 城市 建设 和 发 
展 的 结果 (四 。 另 外， 政府 作为 城市 经 营 的 主体 ， 在 市 场 失 灵 时 可 对 城 
市 中 物品 和 服务 的 公平 及 可 持续 发 展 进行 宏观 把 控 。 


4. 城 市 资源 的 优化 配置 


在 “政府 推动 、 政 府 主导 ”背景 下 的 城市 经 营 ， 是 以 政府 为 主 
体 ， 企 业 为 配角 和 ， 按 照 城市 发 展 战略 和 城市 规划 要 求 ， 运 用 一 定 的 市 
场 手 段 ， 对 城市 资源 进行 资本 化 的 集聚 、 重 组 和 营运 ， 实 现 城 市 资源 


的 重新 配置 和 城市 总 体 价 值 的 提升 ， 从 而 达到 改善 城市 环境 ， 提 高 城 
市 综合 竞争 力 目标 的 过 程 。 


忆 的 来 说 ， 随 着 城镇 化 的 迅速 友 展 和 新 型 城镇 化 战略 的 提出 ， 城 
市 建设 和 管理 等 城市 友 展 相关 问题 日 益 凸 显 ， 而 在 我 国 的 城市 经 营 研 
客 中 ， 理 论 研 究 有 余 ， 而 实证 研究 不 足 ， 这 和 是 本 章 后 部 分 采用 实践 研 
完 作 为 理论 基础 探索 的 重要 原因 之 一 。 


区 


武文 霞 . 城市 发 展 内 涵 及 其 相关 理论 演进 一 一 基于 城市 化 与 郊区 化 的 视角 


东 第 二 师范 学 院 学 报 ，2014，34 (1) : 31-37. 
RR. 城市 发 展 学 [Mj] . 石家庄: 河北 教育 出 版 社 ， 
REL. 城市 发 展 学 导论 M]. 济南 : 山东 大 学 出 版 社 


2010. 


王 勇 ， 李 广 斌 . 中 国 城市 群 规划 管理 体制 研究 LM] 
2014. 


阿 琴 。 塞 西 尔 。 拓 


区 


k, 2004. 
.南京 : 东南 大 学 


KAR. 城市 经 营 理 论 与 实践 研究 [D]. 上 海 : 同济 大 学 出 版 社 ，2006. 
张 超 . 城市 准 公 共 物 品 供给 主体 多 元 化 研究 D]. 重庆 大 学 ，2010. 
古 . 福利 经 济 学 CM] . 北京 : 华夏 出 版 社 ，2007. 


BÈK. 准 公共 品 非 政 府 性 供给 研究 [D] . 西南 财经 大 学 ，2006. 


Chel 


上 版 社 ， 


徐 敏 娜 . 效率 、 公 平 与 福利 经 济 学 [J] . 商场 现代 化 ，2007 (27) : 175-176. 


TIEBOUT C M.A Pure Theory of Local Expenditures [J] . Tke Journal of 


Political Economy, 1956, 64 (5) . 


张 淑 杰 . 城市 经 营 理论 与 实践 研究 CD] . 同济 大 学 ，2006. 


ah. 城市 设计 方案 评价 体系 初探 LD]. 华南 理工 大 学 ，2012. 


DR. 美国 城市 经 理 制 研究 CJ]. 社会 科学 ，2004 


(11) : 27-32. 


李 壮 松 . 美国 市 政体 制 的 确立 及 其 成 因 LJ] . 城市 规划 ，2002，26 (6) : 73-83. 


陈 岩 松 . 城市 经 营 D]. 同济 大 学 ，2007. 


张卫国 . 进步 主义 时 期 美国 地 方 政府 自治 问题 研究 LD]. 辽宁 大 学 ，2010. 


张 淑 杰 . 城市 经 营 理论 与 实践 研究 CD] . 同济 大 学 ，2006. 


苏 为 华 . 多 指标 综合 评价 理论 与 方法 研究 [Mj . 北京 : 中 国 物价 出 版 社 ，2001. 
DAE. 多 指标 综合 评价 理论 与 方法 研究 [Mj . 北京 : 中 国 物价 出 版 社 ，2001. 


第 二 市 策划 学 


一 、 昔 销 学 理论 


(一 ) 定义 


美国 市 场 营销 协会 定义 的 营销 是 创造 、 沟 通 与 传送 价值 给 顾客 ， 
及 经 营 顾客 关系 以 便 让 组 织 与 其 利益 关系 人 受 蔓 的 一 种 组 织 功能 与 程 
序 。 营 销 学 是 一 门 研究 企业 经 营 与 销售 活动 的 学 科 。 


(二 ) 发 展 历史 
1. 生 产 导 向 阶段 (19 世纪末 ~20 世 纪 初 ) 


生产 导 同 阶段 也 称 生产 观念 时 期 或 以 企业 为 中 心 阶段 。 此 阶段 处 
于 工业 化 初期 ， 市 场 需求 旺盛 但 社会 产品 供应 能 力 不 足 。 消 费 者 由 于 
喜欢 价格 低廉 的 产品 ， 企 业 便 集中 精力 提高 生产 力 和 扩大 生产 分 销 范 
围 ， 增 加 产量 ， 降 低 成 本 。 在 这 一 观念 指导 下 的 市 场 ， 一 般 认 为 是 重 
生产 ， 轻 市 场 时 期 ， 即 只 关注 生产 的 发 展 ， 不 注重 供求 形势 的 变化 。 


2. 产 品 导向 阶段 (20 世 纪 初 ~20 世 纪 30 年 代 ) 


产品 导向 阶段 也 称 产品 观念 时 期 或 以 产品 为 中 心 时 期 。 经 过 前 期 
的 培育 与 发 展 ， 消 费 者 开始 更 为 喜欢 高 质量 、 多 功能 和 具有 某 种 特色 
的 产品 ， 企 业 也 随 之 致力 于 生产 优质 产品 ， 并 不 煌 精益 1 求 精 。 因 此 这 
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3 .销售 导向 阶段 (20 世 纪 30 年 代 ~20 世 纪 50 年 代 ) 


销售 导向 阶段 也 称 推销 观念 时 期 。 由 于 处 于 全 球 经 济 危 机 时 期 ， 
消费 者 的 购买 欲望 与 购买 能 力 降低 ， 而 在 市 场 上 ， 商 家 货物 注销 堆积 
如 山 ， 企 业 开 始 收 罗 推销 专家 ， 积 极 进行 一 些 促销 、 广 告 和 推销 活 
动 ， 以 说 服 消费 者 购买 企业 产品 或 服务 。 


4 市 场 导向 阶段 (20 世 纪 50 年 代 ~20 世 纪 70 年 代 ) 


市 场 导 同 阶 段 也 称 市 场 观 念 时 期 或 以 消费 者 为 中 心 阶段 。 由 于 第 
三 次 科技 革命 兴起 ， 研 发 受到 重视 ， 加 上 “二 战 ” 后 许多 军工 企业 转 
为 民用 ， 使 得 社会 产品 增加 ， 供 大 于 求 ， 市 场 竞 争 开始 激化 。 消 费 者 
昌 选 择 面 广 ， 但 并 不 清楚 上 自己 真正 所 需 。 企 业 开 始 有 计划 、 有 策略 地 
制订 营销 方案 ， 和 希望 能 正确 且 快 捷 地 满足 目标 市 场 的 欲望 与 需求 ， 以 
达到 打压 竞争 对 手 ， 实 现 企业 效益 的 双重 目的 。 


5. 社 会 长 远 利益 导向 阶段 (20 世 纪 70 年 代 ~ 至 今 ) 


社会 长 远 利益 导 问 阶段 也 称 社会 营销 观念 时 期 或 以 社会 长 远 利益 
为 中 心 阶 段 。 由 于 企业 运 章 所 带 来 的 全 球 环境 破坏 ， 资 源 短缺 ， 通 
胀 ， 忽 视 社会 服务 ， 加 上 和 人口 炮 炸 等 问题 日 趋 严 重 ， 企业 开 始 以 消费 
者 满意 以 及 消费 者 和 社会 公众 的 长 期 福利 作为 企业 的 根本 目标 和 贡 
任 ， 提 倡 企业 履行 社会 责任 。 这 是 对 市 场 营销 观念 的 补充 和 修正 ， 同 
时 也 说 明 ， 理 想 的 市 场 营 销 应 该 同时 考虑 : 消费 者 的 需求 与 欲望 ， 消 
费 者 和 社会 的 长 远 利益 以 及 企业 的 营销 效应 。 


(三 ) 营销 理论 的 主要 内 容 
1.4P 理 论 


4P 理 论 产 生 于 20 世 纪 60 年 代 的 美国 ， 随 着 营销 组 合理 论 的 提出 而 
出 现 。 杰 罗 姆 ， 麦卡锡 (McCarthy) 于 1960 年 在 其 著作 《基础 营销 》 
(Basic Marketing) 一 书 中 将 这 些 要 素 概 括 为 4 个 ， 分 别 是 : 产品 
( Product ) 、 价 格 (Price) ~ #38 (Place) 、 促 销 
(Promotion) ， 即 著名 的 4Ps。1967 年 ， 菲 利 普 。 科 特 勒 在 其 畅销 书 
《营销 管理 : 分 析 、 规 划 与 控制 》 第 一 版 进一步 确认 了 以 4Ps 为 核心 的 
营销 组 合 方法 。 


(1) 产品 (Product) 是 指 能 满足 消费 者 和 用 户 需求 和 欲望 的 任 
何 有 形 物品 和 无 形 服务 。 有 形 物品 是 指 产品 实体 及 其 品质 、 特 色 、 式 
样 、 规 格 、 品 牌 和 包装 等 。 无 形 服务 是 指 可 给 购买 者 带 来 的 附加 利益 
和 心理 满足 的 售后 服务 、 保 证 、 安 装 、 退 货 和 售 货 等 。 


(2) TARE (Place) 就 是 从 制造 两 角度 来 确定 产品 或 达 务 实 
际 抵达 目标 市 场 或 顾客 手中 的 途径 ， 包 括 分 销 渠道 模式 和 中 间 商 选 
择 、 调 整 与 协调 管理 、 实 体 分 配 等 。 


(3) 促销 (Promotion) 是 指 企业 以 各 种 手段 向 顾客 传递 商品 或 
劳务 的 信息 ， 以 便 影响 和 促进 顾客 的 购买 行为 ， 促 销 也 包括 人 员 推 
销 、 广 告 、 营 业 推 广 等 。 


(4) 价格 (Price)〉 是 影响 消费 者 行为 和 市 场 需求 的 关键 因素 之 
一 ， 制 定价 格 时 必须 考虑 企业 目 身 的 因 系 ， 如 成 本 、 利 润 等 ， 还 要 考 
虑 消费 者 对 价格 的 理解 和 接受 能 力 。 企 业 定价 要 根据 企业 的 战略 目标 
出 发 选择 适当 的 定价 目标 ， 综 合 分 析 成 本 、 供 求 和 关系、 竞争 和 政府 控 
制 等 因素 ， 运 用 科学 的 方法 来 制定 价格 ， 然 后 根据 各 种 实际 情况 ， 调 
整 价格 ， 考 虑 折扣 、 折 让 、 支 付 期 限 、 信 用 条 件 等 因 系 。 


2.4C 理 论 


随 着 市 场 范 争 日 趋 激 烈 ， 媒 介 传 播 速 度 越 来 越 快 ， 以 4P 理 论 来 指 
导 企业 营销 实践 已 经 过 时 ，4C 理 论 逐 渐 取 代 和 外 理论 。4C 理 论 是 由 营销 
学 家 菲利普 。 科 特 勒 提出 来 的 ， 他 提出 了 整合 营销 的 概念 。 整 合营 销 
就 是 强调 各 种 要 素 之 间 的 关联 性 ， 要 求 它们 成 为 统一 的 有 机 体 。 有 具体 
地 讲 ， 整 合营 销 更 要 求 各 种 营销 要 素 的 作用 力 统 一 方 回 ， 形 成 合力 ， 
共同 为 企业 的 营销 目标 服务 。4C 理 论 的 4 个 要 素 分 别 解 释 如 下 : 


(1) 消费 者 (Consumer) 包括 消费 者 的 需要 和 欲望 。 企 业 要 把 顾 
客 需 求 放 在 第 一 位 ， 强 调 创 造 顾客 比 开发 产品 更 重要 ， 满 足 消费 者 的 
需求 和 欲望 比 产品 功能 更 重要 ， 不 能 仅仅 卖 企 业 想 制造 的 产品 ， 而 是 
要 提供 顾客 确实 想 买 的 产品 。 


(2) 成 本 (Cost) 是 指 消费 者 获得 满足 的 成 本 ， 或 是 消费 者 满足 
目 己 的 需要 和 预想 所 愿意 付出 的 成 本 价格 。 其 中 包括 : 企业 的 生产 成 
本 ， 即 生产 适合 消费 者 需要 的 产品 成 本 ; 消费 者 购物 成 本 ， 不 仅 指 购 
物 的 货币 支出 ， 还 有 时 间 耗 费 、 体 力 和 精力 耗费 以 及 风险 承担 。 因 此 
企业 要 想 在 消费 者 支持 的 价格 限度 内 增加 利润 束 必 须 降低 成 本 。 


(3) 便利 (Convenience) 是 指 购 买 的 方便 性 。 比 之 传统 的 营销 
渠道 ， 新 的 观念 更 重视 服务 环节 ， 在 销售 过 程 中 强调 为 顾客 提供 便 
利 ， 让 顾客 既 购买 到 商品 ， 又 购买 到 便利 。 企 业 要 深入 了 解 不 同 的 消 
费 者 有 哪些 不 同 的 购买 方式 和 偶 好 ， 把 便利 原则 贯穿 于 营销 活动 的 全 
过 程 ， 售 前 做 好 服务 ， 及 时 问 消 费 者 提供 关于 产品 的 性 能 、 质 量 、 价 
格 、 使 用 方法 和 效果 的 准确 信息 。 售 后 应 重视 信息 反馈 和 追踪 调查 ， 
及 时 处 理 和 答复 顾客 意见 ， 对 有 问题 的 商品 主动 退换 ， 对 使 用 故障 积 
极 提供 维修 方便 ， 大 件 商品 甚至 要 终身 保修 。 


(4) 沟通 (Communication) 是 指 与 用 户 沟通 ， 企 业 可 以 尝试 多 
种 营销 策划 与 营销 组 合 ， 如 果 未 能 收 到 理想 的 效果 ， 说 明 企 业 与 产品 
尚未 完全 被 消费 者 接受 。 这 时 ， 不 能 依靠 加 强 单 同 劝 导 顾 客 ， 要 着 眼 


于 加 强 双 辐 沟 通 ， 增 进 相互 的 理解 ， 实 现 真正 的 适销 对 路 ， 培 养 忠 茂 
的 顾客 。 


3.4R 理 论 


随 着 时 代 的 发 展 ， 以 顾客 战略 为 核心 的 4 理论 ， 也 出 现 了 其 局 限 
性 。 当 顾客 需求 与 社会 原则 相 冲 突 时 ， 顾 客 战 略 也 是 不 适应 的 。 例 
如 ， 在 倡导 节约 型 社会 的 背景 下 ， 部 分 顾客 的 奢侈 需求 是 否 要 被 满 
足 。 这 不 仅 是 企业 营销 问题 ， 更 成 为 社会 道德 范畴 问题 。 同 样 ， 建 别 
墅 与 国家 市 能 省 地 的 战略 要 求 也 相 背 离 。 于 是 2001 年 ， 美 国 的 唐 。E。 
EFIR (Don E. Schultz) ， 又 提出 了 以 关联 (Relevancy) 、 反 应 
(Reaction) 、 关 系 (Relationship) 和 报酬 (Rewards) 为 核心 内 容 
的 和 名 理论 ， 它 主要 侧重 于 用 更 有 效 的 方式 在 企业 和 客户 之 则 建立 起 有 
别 于 传统 的 新 型 关系 。 


(1) 与 顾客 建立 关联 (Relevancy) 。 在 竞争 激烈 的 市 场 中 ， 顾 
客 具 有 动态 性 。 顾 客 忠诚 度 是 变化 的 ， 他 们 会 转移 到 其 他 企业 。 要 提 
高 顾客 的 忠诚 度 ， 赢 得 长 期 而 稳定 的 市 场 ， 重 要 的 营销 策略 是 通过 某 
些 有 效 的 方式 在 业务 、 需 求 等 方面 与 顾客 建立 关联 网 站 优化 服务 ， 形 
成 一 种 互助 、 互 求 、 互 需 的 关系 ， 把 顾客 与 企业 联系 在 一 起 ， 这 样 就 
大 大 减少 了 顾客 流失 的 可 能 性 。 与 用 户 关 联 ， 利 用 系统 集成 的 模式 为 
用 户 服务 ， 为 用 户 提 供 一 体 化 、 系 统 化 的 解决 方案 ， 建 立 有 机 联系 ， 
形成 互相 需求 、 利 益 共 享 的 关系 ， 共 同 发 展 。 


(2) 反应 (Reaction) 。 当 代 企 业已 从 过 去 推测 性 商业 模式 转型 
成 高 度 回 应 需求 的 商业 模式 。 面 对 迅速 变化 的 市 场 ， 要 满足 顾客 的 需 
求 ， 建 立 天 联 藉 系 ， 企 业 必 须 建立 快速 反应 机 制 ， 提 高 反应 速度 和 回 
应 力 。 这 样 可 最 大 限度 地 减少 抱 忽 ， 稳 定 客 户 群 ， 减 少 客户 转移 的 概 
率 。 网 络 的 神奇 在 于 迅速 ， 企 业 必 须 把 网 络 作为 快速 反应 的 重要 工具 
和 手段 。 


(3) KA (Relationship) 。 关 系 营销 越 来 越 重 要 了 。 在 企业 与 
客户 的 关系 发 生 了 本 质 性 变化 的 市 场 环境 中 ， 抢 占 市 场 的 关键 已 转变 
为 与 顾客 建立 长 期 而 稳固 的 关系 ， 从 交易 变 成 员 任 ， 从 顾客 变 成 拥 
熏 ， 从 管理 营销 组 合 变 成 管理 和 顾客 的 互动 关系 。 


(4) 报酬 〈Rewards) 。 报 酬 是 营销 的 源 果 。 对 企业 来 说 ， 市 场 
营销 的 真正 价值 在 于 其 为 企业 带 来 短期 或 长 期 的 收入 和 利润 的 能 
一 方面 ， 追 求 报酬 是 营销 发 展 的 动力 ; 男 一 方面 ， 报 酬 是 维持 市 场 关 
系 的 必要 和 条件。 企业 要 满足 客户 需求 ， 为 客户 提供 价值 ， 但 不 能 做 
“仆人 ”。 因 此 ， 曹 销 目标 必须 注重 产 出 ， 注 重 企 业 在 营销 活动 中 的 
回报 。 一 切 营销 活动 都 必须 以 为 顾客 及 股东 创造 价值 为 目的 。 


Z., RA 


经 过 半 个 多 世纪 的 发 展 ， 博 弈 论 正 逐渐 成 为 现代 经 济 理论 的 一 个 
重要 组 成 部 分 。1994 年 著名 博弈 论 专家 纳什 、 泽 尔 蕨 、 豪 尔 绍 尼 因 在 
非 含 作 博 弈 均衡 领域 的 开创 性 贡献 ， 获 得 了 当年 的 诺 贝尔 经 济 学 奖 。 
2005 年 奥 曼 和 谢 林 因 “ 以 博弈 论 分 析 方式 增进 了 对 冲突 与 合作 的 理 
解 ”而 获得 诺 贝尔 经 济 学 奖 ， 这 说 明博 弈 论 已 得 到 了 世界 的 普遍 认 
a. 


(一 ) 定义 


EZE (Game Theory) 又 称 对 策 论 ， 是 研究 一 些 个 人 ， 一 些 团队 
或 组 织 面 对 特 定 的 环境 条 件 ， 在 一 定 的 规则 制约 下 ， 依 靠 所 拥有 的 信 
恩 ， 同 时 或 先后 ， 一 次 或 多 次 ， 从 各 自 允 许 选 择 的 策略 进行 选择 并 加 
以 行动 ， 并 从 中 各 上 自 取 得 相应 结果 或 文 付 过 程 的 理论 。 


(二 ) 发 展 历史 


博弈 论 的 正式 提出 是 在 20 世 纪 40 年 代 ， 但 博弈 的 思想 有 着 悠久 的 
历史 ， 例 如 2000 多 年 前 我 国 的 “ 章 威 王 与 田鼠 赛马 ”就 出 色 地 运用 了 
这 一 思想 。1944 年 训 。， 话 伊 曼 和 摩根 斯 特 思 合作 出 版 了 《 博 硬 论 与 经 
济 行为 》 一 书 ， 标 志 着 博 穿 理论 的 正式 提出 。 


到 20 志 纪 50 年 代 ， 博 弈 论 得 到 了 巨大 的 发 展 ， 塔 元 (Tucker) 于 
1950 年 提出 了 “办 秆 困境”。 纳 什 在 1950 年 和 1951 年 发 表 了 两 篇 天 于 
非 合作 博弈 的 重要 文章 ， 提 出 了 “纳什 均衡 ”的 概念 ， 以 及 证 明 纳 什 
均衡 存在 的 纳什 定理 ， 黄 定 了 现代 博弈 论 学 科 体 系 的 基础 ， 这 个 时 期 
的 博弈 论 研 究 主要 集中 在 对 静态 博弈 模型 的 研究 。 


20 世 纪 50 年 代 中 后 期 到 70 年 代 是 博弈 论 产 生 重 要 成 果 的 阶段 。 泽 
和 尔 腾 将 纳什 均衡 的 概念 引入 了 动态 分 析 ， 提 出 了 “多 步 对 策 ”、“ 子 
博 奉 完美 纳什 均衡 ”和 “颤抖 均衡 ”的 概念 ， 并 发 展 了 倒 推 归 纳 法 等 
分 析 方 法 。 聚 尔 绍 尼 开 创 了 不 完全 信息 对 策 研究 的 新 领地 ， 提 出 了 
“ 贝 叶 斯 纳什 均衡 ”的 概念 和 分 析 不 完全 信息 博弈 问题 的 标准 方法 ， 
初步 运用 随机 分 析 方 法 解决 信息 不 完全 和 不 对 称 的 问题 。 


20 世 纪 80 年 代 以 后 ， 博 弃 论 开始 走向 成 熟 ， 理 论 框 架 逐 渐 完整 和 
清晰 ， 和 其 他 学 科 之 间 的 关系 也 逐渐 深入 ， 并 开始 受到 经 济 学 家 真正 
的 重视 ， 特 别 是 20 世 纪 90 年 代 以 来 博 绎 论 领域 的 经 济 学 家 三 次 获得 了 
经 济 学 诡 贝 尔 奖 ， 该 理论 已 经 对 经 济 学 产生 了 重大 的 影响 。 


(=) 分 类 


根据 不 同 的 基准 博弈 也 有 不 同 的 分 类 。 一 般 认 为 ， 博 弈 主要 可 以 
分 为 合作 博 穿 和 非 合 作 博 罕 。 合 作 博 宣 和 非 合作 博 穿 的 区 别 在 于 相互 
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从 行为 的 时 间 序 列 性 ， 博 至 论 进一步 分 为 静态 博 穿 、 动 态 博 府 两 
类 。 毅 态 博弈 是 指 在 博弈 中 ， 参 与 人 同时 选择 或 虽 非 同时 选择 但 后 行 
动 者 并 不 知道 先行 动 者 采取 了 什么 具体 行动 ,动态 博 蛮 是 指 在 博 蛮 
中 ， 参 与 人 的 行动 有 先后 顺序 ， 且 后 行动 者 能 够 观 罕 到 移行 动 者 所 选 
择 的 行动 。 通 俗 的 理解 是 ，“ 因 徒 困 境 ” 束 是 同时 决策 的 ， 属 于 静态 
博 列 ;而 棋牌 类 游戏 等 决策 或 行动 有 先后 次 序 的 ， 属 于 动态 博 容 。 


按照 参与 人 对 其 他 参与 人 的 了 解 程度 ， 分 为 完全 信息 博弈 和 不 完 
全 信息 博弈 。 完 全 信息 博 蛮 是 指 在 博弈 过 程 中 ， 每 一 位 参与 人 对 其 他 
参与 人 的 特征 、 筑 略 空间 及 收益 函数 有 准确 的 信息 ; 不 完全 信息 博 穿 
古 指 如 果 参 与 人 对 其 他 参与 人 的 特征 、 人 策略 空间 及 收益 函数 信息 了 解 
得 不 够 准确 ， 或 者 不 是 对 所 有 参与 人 的 特征 、 策 略 空间 及 收益 函 数 都 
有 准确 的 信息 ， 在 这 种 情况 下 进行 的 博弈 就 是 不 完全 信息 博 春 。 


博 硬 论 的 最 终 奶 求 结果 是 博弈 各 方 达到 利 区 最 大 化 的 均衡 ， 已 经 
在 经 济 学 、 政 治学 、 少 理学、 国际 关系 学 、 人 际 关 系 学 、 外 交 、 犯 罪 
学 等 方面 有 着 广泛 的 应 用 。 在 城市 运营 项 目的 前 期 策划 阶段 ， 开 发 商 
需要 与 政府 进行 博 春 得 出 使 双方 利润 最 大 化 的 交易 架构 。 博 蛮 推 动 了 
市 场 化 的 城市 运营 琐 划 进程 ， 同 时 为 政府 和 开发 商 实现 双 启 。 博 弃 的 
过 程 是 城市 运营 项 目 与 政府 合作 的 前 提 ， 是 城市 运营 项 目 成 功 的 基 
础 。 


=. ARFER 


决策 学 是 一 门 新 兴 的 、 以 决策 为 研究 对 象 的 综合 性 学 科 ， 行 政 决 
全 理论 形成 于 20 世 纪 三 四 十 年 代 。 痛 先 提 出 行政 决 全 观点 的 是 美国 学 
AL. 古 立 殉 。 他 认为 决策 是 行政 的 主要 功能 之 一 。 决 全 学 理论 主要 研 
完 决 策 原 理 、 决 策 程序 和 决策 方法 ， 探 索 如 何 做 出 正确 决策 的 规律 ， 


是 社会 化 大 生产 的 直接 产物 ， 对 于 实现 决策 的 科学 化 和 民主 化 具有 十 
分 重要 的 意义 。 


决策 学 作为 目 然 科学 和 管理 科学 的 结合 ， 大 到 国家 、 社 会 、 小 到 
个 人 都 离 不 开 决 策 ， 迫 切 需要 科学 的 决策 理论 和 决策 方法 ， 为 人 类 社 
会 服务 。 决 策 学 是 研究 ， 探 索 和 寻求 做 出 正确 决 倘 的 规律 的 科学 。 它 
着 重 研 究 在 主观 与 客观 这 个 矛盾 对 立 统 一 体 中 ， 人 的 主观 能 力 如 何 正 
确 地 认识 、 轨 驶 和 控制 客观 世界 的 运动 ， 变 化 与 发 展 、 并 使 其 为 人 类 
市 来 巨大 利益 ， 同 时 又 能 防止 近期 和 远 期 未 来 的 不 利 后 果 的 理论 和 方 
法 。 决 策 学 目 身 就 构成 了 精神 现象 学 与 行为 现象 学 的 统一 。 决 策 学 为 
人 们 提供 了 认识 论 的 一 种 现代 科学 技术 手法 与 手段 。 


决策 学 理论 提出 了 包含 6 个 阶段 的 诀 策 程序 : 确定 目标 、 搜 集资 
料 、 拟 定 可 行 方案 、 选 择 最 优化 方案 、 贯 彻 实施 、 妃 踩 检查 。 


由、 策划 学 理论 


朱 划 学 是 以 策划 活动 作为 研究 对 象 的 学 科 ， 集 划 科 学 古 在 集 划 学 
基础 上 发 展 起 来 的 软 科学 学 科 群 组 ， 策 划 科 学 的 收敛 式 发 展 和 发 散 式 
发 展 是 当前 值得 关注 的 基本 演进 态势 。 宋 划 科 学 与 思维 科学 、 诀 策 科 
学 、 咨 询 科学 、 管 理科 学 分 别 存在 着 依托 延伸 、 时 序 衔接 、 部 分 县 
合 、 归 属 包容 关系 。 


朱 划 学 的 基本 原则 包括 : 创意 创新 原则 ， 客 观 现实 原则 ， 目 标 主 
导 原 则 ， 系 统 规划 原则 ， 随 机 制 宜 原则 ， 协 同 创 优 原则 。 


一 、 了 欧美 城市 规划 整合 理念 与 理论 


纵 观 城市 规划 的 学 科 和 理论 源 起 及 其 演变 ， 基 本 上 都 与 城市 发 展 
实践 密切 相关 ， 即 使 在 高 度 市 场 化 的 欧美 城市 发 展 历 程 中 ， 城 市 规划 
也 一 直 对 城市 的 发 展 发 挥 看 重要 过 引 作用 。 各 个 历史 时 期 中 对 城市 发 
展 发 挥 重 要 影响 的 城市 规划 理论 始终 存留 着 一 条 退 求 系统 、 协 调 、 综 
合 的 主线 ， 或 隐 或 显 ， 其 核心 价值 是 整体 、 系 统 、 理 性 ， 规 划 整 合 的 
理念 和 思维 既是 现代 城市 规划 不 断 成 长 发 展 的 重要 思想 基础 ， 也 是 现 
代 城 市 规划 理论 的 科学 观 、 理 性 观 的 直接 体现 。 本 小 节 将 以 欧美 城市 
规划 理论 发 展 作 为 线索 ， 探 索 包 涵 于 其 中 的 天 于 规划 整合 理念 的 发 展 
过 程 ， 必 须 说 明 的 是 ， 欧 洲 与 美国 的 城市 规划 理论 与 体系 在 时 间 、 空 
间 和 内 容 上 都 呈现 重大 差异 。 欧 洲 作 为 经 典 城市 规划 理论 的 发 源 地 ， 
对 全 球 城市 规划 包括 美国 在 内 的 理论 与 实践 都 产生 了 重大 影响 ， 而 美 
国 则 在 近 现 代 出 现 了 引领 世界 的 现代 城市 规划 创新 思想 和 体系 ， 完 其 
根源 ， 仍 然 来 自 欧 洲 经 典 的 规划 理念 和 理论 。 


从 19 世 纪 末 到 20 世 纪 70 年 代 ， 现 代 城 市 规划 理论 陆续 出 现 并 繁 采 
RÆ. pun, REJEA | Ett (Ebenezer Howard) 的 “田园 城市 ” 
规划 《〈1898 年 ) 到 后 来 卫星 城 的 提出 《20 世 纪 20 年 代 ) ， 加 里 亚 
(Garnier) 的 线性 工业 城 〈1903 年 ) ， 和 丹尼尔 。 伯 纳 姆 (Daniel 
Burnham) 1893 年 于 芝加哥 世界 博览 会 倡导 的 “和 白色 之 城 ” 和 1907 年 芝 
加 哥 区 域 性 计划 ， 勒 。 柯 布 西 埃 的 “明日 的 城市 ”理想 方案 ， 弗 兰 死 
“。 赖 特 〈Frank Wright) 于 1935 年 提出 的 “ 广 亩 城市 ”规划 (the 
Broad Acre Project) ， 以 及 20 世 纪 五 六 十 年 代 部 分 城市 和 地 区 推行 


的 以 现代 主义 精神 为 主导 的 大 规模 城市 更 新 等 理论 和 实践 。 在 多 学 科 
交叉 研究 成 果 和 社会 学 理论 的 指引 之 下 ， 有 一 部 分 城市 居住 区 的 建设 
实践 取得 了 一 定 的 成 功 ， 例 如 街区 、 扩 大 街区 ， 邻 里 、 小 区 ， 特 别 是 
小 区 和 居住 区 的 规划 和 实践 在 60 年 代 前 后 得 到 了 造 勃 发 展 。 


20 世 纪 80 年 代 后 期 ， 城 市 规划 理论 呈现 出 了 多 元 化 的 发 展 趋势 ， 
形态 不 再 只 是 唯一 的 关注 点 。 受 到 广泛 重视 的 城市 设计 理论 ， 为 城市 
规划 及 具体 的 城市 建设 和 更 新 等 确立 了 新 的 关注 点 ， 即 对 城市 生命 力 
的 关注 、 对 城市 文 脉 和 肌理 的 关注 以 及 对 城市 内 部 生活 的 关注 。 同 
时 ， 环 境 保护 的 意识 也 在 规划 领域 逐步 被 推 深 ， 体 现 为 : 除了 进行 传 
统 的 城市 规划 外 ， 西 方 各 国 相继 提出 了 环境 影响 评估 和 环境 保护 规划 
的 实践 。 此 时 ， 环 境 保护 的 规划 思想 逐步 发 展 称 为 永 续 发 展 的 思想 。 


20 世 纪 90 年 代 后 期 ， 规 划 理 论 的 探讨 出 现 了 全 新 的 局 面 ， 大 量 对 
城市 发 展 新 趋势 的 研讨 取代 了 对 “现代 主义 ”的 关注 。 城 市 规划 不 再 
是 仅仅 关注 物质 空间 的 规划 ， 同 时 对 其 他 相关 学 科 也 开始 大 量 涉足 。 
随 着 全 球 化 的 发 展 ， 规 划 的 研究 开始 聚焦 于 城市 的 信息 化 和 网 络 化 。 
同时 ， 国 际 城市 规划 界 出 现 了 大 量 反 映 永 续 发 展 思 想 和 理论 的 文献 。 
这 些 文献 分 别 从 不 同 角 度 提 出 了 城市 永 续 发 展 模式 和 操作 方法 ， 例 如 
总 体 空 间 布局 、 道 路 系统 规划 、 工 程 系统 规划 等 。 此 外 ， 城 市 规划 思 
想 领域 的 新 近 研 究 重 点 还 有 规划 本 位 的 讨论 、 城 市 社区 规划 的 讨论 、 
城市 永 续 规 划 的 技术 研制 、 城 市 动力 机 制 研究 、 城 市 管 治 与 规划 的 讨 
论 ， 以 及 城市 化 与 全 球 气候 变化 关系 的 研究 等 。 显 而 易 见 的 是 ， 城 市 
规划 理论 是 在 多 元 化 的 基础 上 越 来 越 多 地 强调 综合 性 、 协 调 性 和 整体 
性 ， 而 上 述 特性 并 非 是 20 世 纪 90 年 代 后 才 有 的 ， 而 是 从 城市 规划 理论 
诞生 之 初 束 可 以 看 出 其 并 倪 。 


(一 ) 田园 城市 理论 、 卫 星城 镇 规划 的 理论 和 实 


1898 年 ， 英 国人 霍华德 提出 了 现代 城市 规划 理论 的 起 源 一 一 “上 田 
园 城市 ”理论 ， 并 以 一 个 规划 图 解 方案 更 具体 地 阑 述 了 其 理论 ; 城市 
以 一 系列 同心 圆 组 成 ， 从 内 向 外 依 此 分 布 中央 公 园 、 公 共 建 筑 、 外 图 
公园 、 住 宅 、 学 院 、 花 园 洋房 等 ， 城 市 外 围 则 为 永久 性 绿地 。 霍 华 德 
的 理论 对 城市 规划 学 科 的 建立 起 了 重要 的 作用 ， 他 把 城市 当 作 一 个 整 
体 来 研究 ， 一 是 强调 了 城市 与 乡村 的 统筹 :二 是 强调 了 城市 内 部 居 
住 、 就 业 、 商 业 的 协调 。 实质 上 ， 他 并 非 从 建筑 或 者 形态 的 角度 来 规 
划 城 市 ， 而 是 从 社会 的 角度 对 城乡 统筹 、 人 口 密度 、 城 市 经 济 、 城 市 
绿化 等 方面 都 提出 了 自己 的 见解 ， 并 对 城市 财政 改革 、 土 地 制度 、 商 
业 管 理 等 涉及 后 期 实施 的 问题 进行 了 重点 研究 (时)。 


20 世 纪 初 ， 大 城市 迅速 膨胀 ， 如 何 控制 及 距 散 大 城市 人 口 成 为 一 
大 难题 。 霍 华 德 的 “田园 城市 ”理论 由 他 的 追随 者 昂 进 〈Unwin) 发 
展 ， 并 在 1922 年 正式 提出 卫星 城 理 论 ， 提 出 以 在 大 城市 外 围 建立 卫星 
城市 的 方式 疏 散 大 城市 人 口 。 同 时 期 ， 美 国 规划 师 享 利 。 羔 特 Henry 
Wright) 提出 用 绿地 包围 大 城市 限制 大 城市 的 无 限 发 展 ， 并 在 绿地 外 
围 建造 与 大 城市 以 一 定 方式 保持 联系 的 卫星 城镇 ， 此 理念 和 昂 温 的 卫 
星城 理论 的 核心 思想 高 度 相似 。 


卫星 城 理论 的 代表 性 实践 是 1928 年 编制 的 大 伦敦 规划 。 规 划 采 用 
了 在 外 围 建立 卫星 城镇 的 方式 ， 并 且 提 出 人 口 疏 散 的 入 手 点 在 于 大 城 
市 地 区 的 工业 及 人 口 分 布 规划 ， 这 标志 着 建立 卫星 城镇 的 思想 开始 与 
区 域 规划 统一 考虑 局 。1942 年 由 帕特里克 。 艾 伯 克 隆 比 (Patrick 
Abercrombie) 主持 的 伦敦 卫星 城镇 计划 通过 在 外 围 建设 相对 独立 的 卫 
星城 镇 的 方式 减少 了 伦敦 中 心 区 60% 的 人 口 ， 这 些 卫星 城镇 内 有 相对 完 
善 的 生活 服务 设施 和 工业 产业 ， 城 镇 内 居民 的 日 常生 活 及 工作 基本 可 
以 就 地 解决 。 第 一 批 卫星 城 以 哈 罗 新 城 (Harlow) 为 代表 ， 以 邻里 单 
位 的 方式 建设 生活 区 ， 每 个 邻里 单位 有 小 学 及 了 商业 中 心 ， 城 市 主要 道 
路 联系 着 市 中 心 、 车 站 和 工业 区 ， 并 从 生活 区 之 间 的 绿地 穿 过 。 英 国 
的 各 新 城 开发 公司 ， 为 吸引 工厂 和 居民 迁 入 卫星 城镇 ， 也 创造 了 各 种 


便利 条 件 。 第 二 代 卫 星城 规模 较 第 一 代 更 大 ， 分 区 不 及 之 前 严格 ， 密 
上 度 更 高 。 第 三 代 则 以 20 世 纪 60 年 代 英 国 建 造 的 米尔 顿 。 凯 恩 斯 
(Milton-Keynes) 卫星 城 为 代表 ， 此 代 卫 星城 规模 更 大 ， 城 市 公共 交 
通 和 公共 福利 设施 也 更 为 完善 。 上 述 卫 星城 规划 均 考 虑 了 城市 的 社会 
就 业 平衡 、 交 通 便 捷 、 生 活 接 近 上 自然 等 多 方面 城市 综合 效益 的 实现 ， 
方案 具有 灵活 性 和 经 济 性 。 


(二 ) 现代 建筑 运动 对 城市 规划 的 影响 与 《雅典 
完 音 》、《 马 丘 比 丘 宪章 》 


法 国 建筑 师 勒 。 柯 布 西 耶 (Le Corbusier) 在 1925 年 发 表 的 《 城 
市 规划 设计 》 中 ， 创 新 性 地 提出 将 工业 化 思想 引入 城市 规划 。 他 所 提 
出 的 “明日 的 城市 ”主张 提高 城市 中 心 区 的 建筑 高 度 和 人 口 密度 ， 并 
布置 大 量 绿地 及 公共 空间 ;交通 方面 主张 提高 停车 场 数 量 和 道路 宽 
度 ， 减 少 街道 交 叉 口 或 组 织 分 层 的 立体 交通 ， 并 重视 车 辆 与 住宅 的 直 
接 联 系 。 柯 布 西 耶 强 调 了 就 业 、 居 住 、 交 通 等 方面 的 共同 发 展 和 协调 
配合 。 


1935 年 ， 赖 特 却 相反 地 提出 反 集中 的 空间 分 散 的 规划 理论 和 “ 广 
亩 城市 ”模式 。 他 反对 集体 主义 ， 强 调 城市 中 “人 ”的 感受 。 虽 然 与 
柯 布 西 耶 的 理论 处 于 两 个 极端 ， 但 他 们 具有 一 些 共 性 ， 即 都 有 大 量 的 
绿化 空间 ， 并 关注 到 当时 所 出 现 的 新 技术 对 城市 产生 的 影响 。1942 年 
PEFFE GRT: 它 的 发 展 、 训 败 和 未 来 》 一 书 中 盖 述 了 由 “ 广 亩 城 
市 ”发 展 而 来 的 “有 机 玻 散 理论 ”， 提 倡 将 原来 的 密集 区 域 分 割 成 一 
个 个 集镇 ， 集 镇 之 间 用 保护 性 的 绿化 隔 开 来 四。“ 广 亩 城市 ”和 “有 
机 政 散 理 论 ” 虽 然 倡 导 分 散 的 城市 结构 ， 但 是 依然 是 将 区 域 和 城市 作 
为 一 个 整体 来 对 待 ， 并 且 空 间 规划 与 交通 规划 、 环 境 规划 等 相互 支持 
与 促进 。 


1933 年 国际 现代 建筑 协会 (CIAM) 在 雅典 召开 大 会 ， 制 定 了 《 城 
市 规划 大 纲 》， 即 《雅典 宪章 》。《 雅 典 守 章 》 认 为 城市 规划 可 通过 
划分 功能 分 区 将 综合 城市 分 为 四 项 基本 功能 一 一 生活 、 工 作 、 游 各 和 
交通 。《 和 雅典 宪章 》 提 出 城市 按 居 住 、 工 作 、 游 怠 进 行 分 区 及 平衡 ， 
并 通过 交通 网 进行 平衡 ， 城 市 中 不 同 地 段 的 人 口 密度 不 同 ， 而 居住 区 
享有 城市 最 好 的 地 段 ， 多 保留 空地 或 绿地 ， 并 有 计划 地 明确 工业 与 居 
住 的 关系 。 


1978 年 的 《 马 丘 比丘 宪章 》 认 可 了 《雅典 宪章 》40 多 年 实践 所 丰 
行 的 东 些 原则 ， 同 时 也 指出 《雅典 完 音 》 中 对 功能 分 区 的 过 度 追 求 在 
一 定 程度 上 牺牲 了 城市 的 有 机 组 织 ， 名 上 略 了 城市 中 人 与 人 之 间 多 方面 
的 联系 ， 城 市 规划 的 目标 应 是 创造 一 个 具有 综合 效益 的 生活 环境 。 可 
以 看 出 ，《 马 丘 比 丘 宪 音 》 关 注 的 不 只 是 城市 功能 的 整体 性 ， 还 关注 
城市 内 部 人 力 、 土 地 和 资源 的 协调 发 展 ， 以 及 城市 与 周围 区 域 以 及 目 
然 环境 的 协调 共生 。 


(=) 城市 规划 的 社会 学 批判 、 决 策 理 论 和 新 马 
克 思 主义 、 社 会 空间 动力 理论 


20 世 纪 六 七 十 年 代 ， 城 市 规划 理论 界 前 所 未 有 地 关注 了 规划 的 社 
会 学 问题 。 简 。 雅 各 布 斯 (Jane Jacobs) 所 著 的 《美国 大 城市 的 死 与 
生 》 及 其 对 当时 的 规划 思想 激烈 的 批判 是 西方 城市 规划 理论 发 展 的 一 
座 里 程 碑 。 在 此 之 前 ， 规 划 师 们 更 多 地 注意 做 好 规划 的 手段 与 技术 ， 
而 简 。 雅 各 布 斯 让 规划 师 们 逐步 开始 关注 是 在 为 谁 做 规划 ， 城 市 规划 
观念 和 关注 点 开始 发 生 转 变 。 达 维 多 夫 在 研究 规划 决策 过 程 理论 时 ， 
对 城市 中 各 个 社会 群体 的 利益 保障 机 制 进行 了 探讨 嘻 )。20 世 纪 70 年 代 
后 期 发 展 的 新 马克 思 主 义 也 在 规划 理论 界 对 于 社会 、 经 济 和 政治 制度 
的 本 质 进行 了 深入 分 析 和 批判 。 


到 20 世 纪 八 九 十 年 代 ， 学 界 普 裔 认识 到 都 市 史 必 须 将 “空间 与 人 
民 并 举 ” 作 为 分 析 的 基础 ， 并 以 此 推动 都 市 理论 的 发 展 。 较 为 典型 的 
有 “都 市 过 程 ” (Urban Process) 人 研究 以 及 基于 空间 政治 经 济 学 “ 社 
会 一 空间 动力 ” (Socio-spatial Dynamics) 的 概念 。 都 市 过 程 被 解 
释 为 “产生 都 市 形式 的 社会 、 政 治 、 技 术 与 艺术 力量 的 复杂 合成 ”， 
涉及 城市 的 空间 转化 与 历史 转化 ， 研 究 都 市 变迁 与 历史 变迁 ， 即 历史 
中 的 城市 转化 。 而 “社会 一 空间 动力 ”的 理论 概念 ， 从 分 析 都 市 的 现 
状 和 具体 问题 出 发 ， 强 调 都 市 形式 与 社会 结构 变迁 的 空间 转化 ， 尤 其 
关注 社会 政治 过 程 、 城 市 与 社会 变迁 的 关系 以 及 都 市 形式 与 社会 变迁 
之 间 连 续 互动 的 历史 演化 ， 用 以 解释 城市 的 变迁 及 其 原因 和 动力 。 


可 以 看 出 ， 在 城市 整体 发 展 观 的 影响 下 ， 对 全 体 社 会 和 市 民 的 天 
注 也 成 为 城市 规划 理论 的 发 展 趋势 ， 其 中 不 仅 包 括 对 少数 社会 上 层 阶 
级 利益 诉求 的 关注 ， 更 多 的 是 对 大 多 数 普 通 市 民 的 公共 利益 的 关注 ， 
满足 社会 整体 的 利益 诉求 。 


CW) 现代 城市 理论 : 全 球 城 、 全 球 化 理论 和 全 
球 城市 区 域 


进入 20 世 纪 90 年 代 ， 规 划 理 论 的 探索 出 现 了 全 新 的 局 面 。 世 界 城 
市 体系 的 理论 随 着 全 球 化 的 发 展 出 现 。 沃 夫 、 弗 里 德 曼 、 英 斯 、 萨 森 
等 人 提出 了 世界 城市 体系 假说 ， 他 们 认为 ， 各 类 跨国 经 济 实体 正在 逐 
步 取 代 国 家 的 作用 ， 使 得 国家 权力 空心 化 ， 全 球 出 现 了 新 的 等 级 体系 
结构 ， 分 化 为 世界 级 城市 、 跨 国 级 城市 、 国 家 级 城市 、 区 域 级 城市 、 
地 方 级 城市 一 一 形成 了 “世界 城市 体系 ”。 经 济 全 球 化 进一步 以 功能 
性 分 工 强化 不 同 层级 都 市 区 在 全 球 网 络 中 的 作用 ， 带 来 了 全 球 范围 全 
新 的 地 域 空间 现象 一 一 全 球 城市 区 域 司 。 这 个 概念 强调 从 区 域 角度 更 
好 地 解决 都 市 区 域 的 城市 社会 经 济 问题 ， 达 到 城市 要 素 集聚 和 全 球 化 
时 代 的 新 形态 。 


全 球 城市 区 域 理论 可 以 说 是 从 大 区 域 尺 度 上 研究 城市 内 部 要 素 及 
促进 城市 间 协 调 的 区 域 规划 理论 。 可 以 看 出 ， 城 市 不 是 一 个 封闭 独立 
发 展 的 单元 ， 而 应 该 是 处 于 特定 区 域 背景 下 相对 独立 发 展 的 单元 ， 以 
区 域 整体 的 力量 进行 全 球 合作 与 竞争 。 


二 、 欧 美 城 市 规划 管理 体系 的 演变 


现代 城市 规划 管理 体系 包括 规划 法 规 体 系 、 规 划 行政 体系 、 规 划 
运作 体系 三 方面 ， 其 中 ， 规 划 法 规 为 核心 ， 为 其 他 两 方面 提供 了 法 定 
依据 和 法 定 程序 多 。 孙 施文 认为 “世界 上 的 城市 规划 按 大 类 至 少 可 
以 分 为 三 种 类 型 ， 英国 、 欧 陆 和 美国 ， 其 起 因 与 渊源 各 不 相同 ， 尽 管 
第 二 次 世界 大 战 后 都 使 用 “城市 规划 ”这 样 的 词语 ， 例 如 ， 英 重 行 
政 、 欧 陆 偏 建筑 ， 美 则 将 公共 规划 和 对 私人 开发 控制 的 区 划 区 分 很 清 
楚 。 它 们 之 间 相 互 借鉴 ， 但 均 在 其 自身 制度 上 补充 ， 与 此 相关 的 学 科 
体系 也 不 同志 。” 下 面 以 英国 、 美 国 和 欧陆 代表 德国 的 规划 体系 为 
例 ， 梳 理 各 国 和 地 区 规划 体系 的 特征 。 


(一 ) 规划 法 规 体系 


城市 规划 的 法 规 体系 包括 主干 法 及 其 从 属 法 规 、 专 项 法 和 相关 
法 。 规 划 法 是 城市 规划 法 规 体系 的 核心 ， 因 而 又 被 称 作 主 干 法 ， 其 主 
要 和 内容 是 有 关 规 划 行 政 、 规 划 编 制 和 开发 控制 的 法 律 条 玖 。 主 干 法 具 
有 普遍 适用 性 和 相对 稳定 性 ， 某 些 特定 议题 则 不 宜 由 主干 法 来 提供 法 
定 依据 ， 在 这 种 情况 下 ， 针 对 这 些 特定 议题 的 立法 一 一 专项 法 便 可 发 
挥 作 用 。 例 如 ， 英 国 在 1946 年 制定 的 《新 城 法 》 和 1980 年 制定 的 《地 
方 政府 、 规 划 和 土地 法 》 等 都 是 针对 特定 议题 的 专项 立法 ， 为 规划 行 
政 、 规 划 编 制 和 规划 实施 等 方面 的 茶 些 特殊 措施 提供 法 定 依据 。 忆 
外 ， 由 于 城市 的 建设 和 管理 涉及 城市 的 方方面面 和 大 多 数 行政 部 门 ， 


因此 ， 一 些 相关 法 律 是 城市 规划 实施 中 的 重要 依据 。 然 而 ， 在 实施 过 
程 中 ， 主 干 法 仍 是 城市 规划 的 核心 法 律 依据 ， 城 市 规划 的 行政 及 运作 
体系 的 顶层 设计 应 该 统一 。 


(二 ) 规划 行政 体系 


规划 行政 主体 及 其 权利 和 义务 是 规划 法 的 重要 内 容 。 各 个 国家 和 
地 区 的 规划 行政 体系 可 分 为 中 央 集 权 和 地 方 自治 两 种 基本 体制 。 


以 英国 为 例 ， 其 规划 行政 体系 是 中 央 集 权 体 制 ， 主 要 是 因应 其 三 
级 行政 管理 体系 ; 中央 政 府 、 郡 政府 和 区 政府 。 按 照 城市 规划 法 ， 中 
央 政府 对 地 方 政府 的 规划 通过 审批 和 抽 审 等 方式 进行 统一 管理 ， 相 应 
地 ， 郡 政府 主要 负责 结构 规划 ， 而 发 展 规划 和 开发 控制 则 由 区 政府 负 


页 。 


美国 的 规划 行政 体系 是 典型 的 地 方 上 自治 体制 的 代表 。 美 国 的 行政 
体系 分 为 联邦 政府 、 州 政府 和 地 方 政 府 三 级 ， 联 邦 没 有 规划 立法 权 ， 
只 能 借助 财政 手段 发 挥 间接 影响 力 ， 地 方 政 府 的 行政 管理 职能 由 州 的 
立法 授权 。 因 此 ， 并 不 是 所 有 州 的 立法 都 要 求 地 方 政 府 编制 总 体 发 展 
规划 。 


德国 属于 混合 体制 。 德 国 的 联邦 政府 和 州 政府 都 有 城市 规划 的 立 
法 权 ， 但 州 法 规 必须 与 联邦 法 规 相符 ， 两 者 部 作为 发 展 规划 和 开发 控 
制 的 法 定 依 据 。 因 此 ， 地 方 政 府 的 规划 职能 在 内 容 和 形式 上 不 会 差别 
太 大 ， 各 州 政府 也 在 地 方 土地 利用 的 规划 协调 方面 中 起 着 积极 的 作 
用 。 


(三 ) 规划 运作 体系 


规划 运作 体系 包括 规划 编制 和 实施 管理 。 各 国 的 城市 规划 编制 体 
系 较为 相似 ， 可 分 为 战略 性 发 展 规划 和 实施 性 发 展 规划 两 个 层面 。 


战略 性 发 展 规划 是 对 城市 中 长 期 战略 目标 的 规划 ， 包 括 对 土地 利 
用 、 交 通 管 理 、 环 境 保护 和 基础 设施 等 方面 制定 的 发 展 准则 和 空间 策 
略 ， 以 及 为 城市 各 分 区 和 各 系统 的 实施 性 规划 提供 指导 框架 ， 但 并 不 
能 作为 开发 控制 的 直接 依据 。 瑞 国 的 结构 规划 (Structure Plan) 、 
美国 的 综合 规划 (Comprehensive Plan) 和 德国 的 城市 土地 利用 规划 
都 是 战略 性 发 展 规划 。 


实施 性 发 展 规划 是 以 战略 性 发 展 规划 为 依据 ， 针 对 城市 中 的 各 个 
分 区 制定 的 作为 开发 控制 法 定 依据 的 规划 ， 因 此 又 称 作 法 定 规划 
(Statutory Plan) 。 英 国 的 地 区 规划 (Local Plan) 、 美 国 的 区 划 
条 例 (Zoning Regulation) 和 德国 的 分 区 建造 规划 都 是 作为 开发 控制 
的 法 定 依据 ， 虽 然 形 式 各 有 差异 。 例 如 ， 美 国 的 区 划 条 例 包括 全 部 的 
规划 控制 要 求 ， 而 德国 的 分 区 建造 规划 ， 除 了 制定 一 般 的 区 划 条 例 ， 
e a 
eo, 


综 上 所 述 ， 我 们 认为 ， 城 市 的 整体 、 系 统 发 展 理念 ， 是 城市 发 展 
各 相关 要 素 客观 车 加 、 综 合 协调 的 必然 结果 ， 因 此 ， 城 市 内 部 各 要 系 
之 间 的 关系 、 城 市 与 区 域 各 要 素 的 关系 应 是 城市 规划 整合 关注 的 重 
把 。 


就 规划 整合 的 理念 与 内 涵 而 言 ， 规 划 整 合 是 有 机 整合 ， 不 是 强制 
整合 ， 是 以 规划 为 手段 和 载体 ， 通 过 设 定 共同 的 系统 发 展 目 标 ， 在 目 
标 、 空 间 、 时 间 、 手 段 和 利益 诉求 等 方面 形成 不 同 规划 的 协同 ， 从 而 
分 诗 比 整合 前 更 大 的 发 展 成 果 。 


就 规划 整合 的 管理 与 执行 体系 而 言 ， 不 同 层 次 的 规划 体系 负 有 不 
同 的 使 命 ， 战 略 性 发 展 规划 的 层次 较 高 ， 综 合 性 和 战略 性 更 强 ， 强 调 
对 空间 结构 、 社 会 关系、 环境 及 交通 的 整合 ， 实施 性 发 展 规 划一 般 在 
地 方 一 级 运作 ， 具 有 操作 性 和 硬 约束 性 。 上 游 规划 对 下 游 规划 具有 指 


导 和 约束 意义 ， 但 一 般 情 况 下 ， 上 游 规划 具有 宏观 指导 意义 而 不 具有 
强制 性 。 


三 、 中 国 城市 规划 理论 的 发 展 


城市 规划 被 定位 为 一 门 综合 性 的 应 用 科学 ， 其 发 展 的 基本 特征 是 
多 极 延伸 、 交 叉 综 合 ， 既 涵盖 了 因 学 科 交 叉 而 产生 的 边缘 学 科 ， 也 涵 
盖 了 器 领域 的 横断 学 科 。 因 此 ， 随 着 人 们 对 城市 规划 认识 的 不 断 加 
深 ， 城 市 规划 理论 的 发 展 也 逐渐 与 相关 学 科 融合 四 


20 世 纪 五 六 十 年 代 ， 中 国 城市 规划 工作 内 容 和 方法 深 受 前 苏联 规 
划 思 想 和 体系 的 影响 ， 倾 向 于 政府 主导 。1978 年 改革 开放 以 后 ， 倾 回 
于 市 场 作用 的 欧美 规划 理论 逐渐 进入 并 影响 我 国 的 规划 实践 与 理论 探 
索 。20 世 纪 80 年 代 ， 我 国 城市 规划 的 主要 任务 是 尽 可 能 高 效 地 配置 公 
共 物 品 以 解决 公共 基础 设施 的 供给 和 保障 经 济 的 更 高 速 发 展 ， 但 城市 
中 的 某 些 社会 矛盾 则 被 忽略 。20 世 纪 90 年 代 末 期 ， 城 市 规划 逐步 从 政 
府 垄 断 型 规划 走向 平民 化 的 公众 参与 式 规划 ， 规 划 公 示 使 城市 规划 方 
案 透 明 公 开 成 为 时 势 所 趋 。 城 市 规划 跳出 建筑 学 的 寝 裸 ， 从 地 理学 、 
社会 学 、 管 理学 、 经 济 学 、 生 态 学 中 获取 辅助 。 然 而 ， 多 数 专业 规划 
师 只 关注 技术 性 的 细节 ， 过 于 专注 城市 形态 与 机 理 ， 却 忽视 了 规划 工 
作 所 立足 的 社会 、 经 济 与 政治 基础 ， 更 不 愿 思考 这 些 理论 的 内 涵 ， 以 
至 于 中 国 的 城市 规划 理论 不 可 避免 地 陷入 了 “就 空间 论 空间 ”的 怪 
圈 ， 难 以 在 理论 上 有 上 所 突破 。 


由 于 中 国 的 城市 规划 理论 大 多 直接 借鉴 国外 的 理论 ， 缺 乏 本 十 特 
点 ， 忽 视 了 城市 发 展 阶段 或 城市 发 展 的 历史 阶段 性 和 特殊 性 ， 造 成 了 
“还 没有 属于 中 国 当代 的 城市 规划 理论 ”的 局 面 时 。 可 以 说 ， 国 外 的 
城市 规划 为 “后 城市 化 时 代 ” 的 规划 ， 而 中 国 的 城市 规划 是 “城市 化 
中 ”的 规划 。 大 发 展 背景 的 差异 导致 国外 的 规划 理论 不 能 直接 运用 于 


城市 化 快速 肥 展 的 中 国 ， 叹 待 “ 有 中 国 特色 ”的 城市 规划 理论 的 创新 
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第 四 市 相关 路 学 科 


一 、 公 共 政 末 理 论 


20 世 纪 60 年 代 后 期 ， 以 美国 著名 经 济 学 家 、1986 年 谨 贝 尔 经 济 学 
奖 获得 者 詹姆斯 ， 布 坎 两 (James M. Burchanan) 为 首 的 经 济 学 家 形成 
了 在 当时 非 主流 的 公共 选择 学 派 。 从 广义 上 说 ， 公 共 选 择 理论 包含 着 
一 个 庞杂 的 学 科 体 系 ， 涉 及 经 济 学 、 政 治学 、 财 政 学 、 法 学 等 学 科 ， 
其 核心 内 容 包 括 公 共 物 品 理论 、 选 举 理论 、 党 派 经 济 学 、 利 益 集 团 理 
论 、 寻 租 理论 、 宪 政 经 济 学 等 。 公 共 选 择 理论 力图 运用 新 古典 经 济 学 
的 基本 原理 和 方法 来 研究 集体 问题 和 政府 行为 ， 研 究 经 济 与 政治 的 相 
互 依存 和 影响 。 公 共 选 择 派 的 主要 代表 人 物 有 往 姆 斯 。 布 坎 南 、 美 国 
著名 经 济 学 家 戈 登 。 塔 罗 克 (Gordan Tullock) 、 丹 尼斯 C， 穆 勒 
(Dennis C. Mueller) ~ ÆW e FA] (Charles Rowley) A. 


与 西方 主流 经 济 学 不 同 ， 公 共 选 择 理 论 认 为 ， 人 类 社会 由 两 个 市 
场 组 成 ， 一 个 是 经 济 市 场 ， 男 一 个 是 政治 市 场 。 在 经 济 市 场 上 ， 活 动 
的 主体 是 消费 者 《需求 者 ) 和 厂商 供给 者 ) ; 在 政治 市 场 上 ， 活 动 
的 主体 是 选民 、 利 益 集 团 (需求 者 ) 和 政治 家 、 官 员 《〈 供 给 者 ) 。 在 
经 济 市 场 上 上， 人们 通过 货币 选票 来 选择 能 给 上 自己 带 来 最 大 满足 的 私人 
Win; 在 政治 市 场 上 ， 人 们 通过 民主 选票 来 选择 能 给 目 己 融 来 最 大 利 
葵 的 政治 家 、 政 策 法 案 和 法 律 制度 。 前 一 类 行为 是 经 济 决 策 ， 后 一 类 
行为 是 政治 决策 ， 个 人 在 经 济 社会 活动 中 主要 是 做 出 这 两 类 决策 。 公 
共 选 择机 制 本 质 上 是 一 种 把 社会 成 员 的 个 人 偏好 转换 成 社会 决 集 的 机 
制 ， 这 种 机 制 在 很 大 程度 上 反映 个 人 的 真实 偏好 ， 并 直接 影响 着 决策 
的 效果 和 资源 配置 的 效率 。 


在 城市 诸多 形式 的 政治 和 经 济 行动 中 ， 如 何 保 证 每 一 项 策划 决策 
合理 、 有 效 ， 并 能 最 大 限度 地 使 得 城市 在 社会 、 经 济 以 及 环境 等 诸多 
方面 协调 发 展 ， 并 能 最 大 限度 地 禹 来 城市 居民 福 社 的 不 断 改 善 和 所 
高 ， 行 动 背 后 的 动机 、 意 图 、 策 略 、 规 划 决 策 程序 和 规章 的 制度 和 实 
施 显 得 十 分 关键 。 但 是 ， 政 府 的 行为 不 可 能 尽善尽美 ， 人 们 也 不 能 完 
全 指望 政治 家 将 公众 和 社会 福利 放 在 首位 。 在 这 种 情况 下 ， 构 建 一 种 
能 够 让 公众 广泛 、 有 效 参 与 的 决策 程序 无 疑 古 一 个 非常 利益 平衡 机 
制 ， 而 这 恰恰 是 本 书 曾 述 的 城市 运营 策划 的 重要 观点 和 内 容 之 一 ， 在 
本 书 第 七 章 中 ， 基 于 城市 运营 的 策划 与 规划 整合 的 决策 过 程 束 是 尝试 
建立 这 样 一 种 机 制 。 


二 、 城 市 社会 学 理论 


城市 社会 学 是 用 社会 学 的 理念 、 理 论 、 方 法 和 观点 来 分 析 、 研 究 
城市 和 城市 社会 的 社会 学 分 支 学 科 (四 。 它 的 起 源 可 以 追溯 到 19 世 纪 末 
20 世 纪 初 ， 是 社会 学 中 最 早产 生 的 学 科 之 一 。 随 着 城市 的 发 展 ， 城 市 
生产 方式 、 社 会 生活 等 各 方面 发 生 了 很 大 变化 ， 也 引发 了 诸如 失业 增 
加 、 住 宅 紧 张 、 疾 病 流 行 、 犯 罪 率 上 升 等 城市 病 ， 引 起 了 社会 的 高 度 
关注 。 一 批 社会 学 者 把 研究 目光 投 癌 城市 ， 运 用 社会 学 的 理论 和 方法 
对 城市 进行 系统 、 全 面 的 研究 ， 试 图 认识 城市 的 本 质 ， 把 握 城市 发 展 
的 规律 ， 解 决 在 城市 中 萌生 的 各 种 社会 问题 ， 以 城市 作为 研究 对 象 的 
城市 社会 学 应 运 而 生 。 随 看 城市 的 发 展 ， 城 市 社会 学 经 历 了 不 同 发 展 
研究 阶段 ， 形 成 了 诸多 学 派 ， 其 中 ， 国 内 外 城市 社会 学 对 城市 社区 和 
人 拓 环 境 的 研究 成 采 对 城市 规划 理念 和 房地产 的 居住 区 开发 方式 产生 
较 大 影响 。 


(一 ) 西方 早期 社会 学 研究 


社会 学 家 对 城市 的 系统 研究 始 于 19 世 纪 末 ， 西 方 早期 社会 学 研究 
的 代表 人 物 主 要 有 腾 尼 斯 、 迪 尔 贞 姆 、 齐 美 尔 、 韦 伯 等 。 工 业 单 命 导 
致 农村 人 口 同 城市 大 量 涌 入 ， 卫 生 设 施 、 住 房 、 食 物 等 供不应求 ， 城 
市 生活 条 件 亚 劣 ， 带 来 诸如 犯罪 率 上 升 等 问题 。 滕 尼斯 的 研究 重点 在 
城市 社会 和 农村 社会 的 比较 研究 上 。 迪 和 尔 山 姆 沿用 了 滕 尼斯 的 研究 方 
法 ， 创 立 了 一 种 相互 对 立 的 聚居 类 型 ， 即 以 农业 社会 为 代表 的 机 械 联 
合 和 以 城市 为 特征 的 有 机 联合 。 齐 美 尔 着 重 研究 了 城市 的 社会 心理 ， 
揭示 了 农村 和 城市 居民 在 心理 上 的 差别 以 及 导致 这 种 差别 的 原因 。 书 
伯 考 察 并 对 比 了 东西 方 历 史上 的 城市 ， 研 究 了 政治 、 经 济 等 因素 对 城 
市 发 展 所 起 的 作用 ， 提 出 了 “理想 型 的 完全 城市 模型 ”。 欧 洲 早期 的 
社会 学 思想 是 城市 社会 学 的 启蒙 思想 ， 为 后 期 城市 社会 学 的 发 展商 定 
了 基础 。 


(=) 美国 的 传统 城市 社会 学 


19 世 纪 末 到 20 世 纪 初 ， 美 国 进入 迅速 工业 化 和 城市 高 速 发 展 时 
期 ， 同 样 发 生 了 严重 的 城市 问题 。 以 由 克 为 首 的 芝加哥 学 派 一 方面 继 
承 了 欧洲 社会 学 的 研究 传统 ， 男 一 方面 以 更 具 社 会 学 特征 的 研究 方法 
进行 城市 社会 学 的 研究 ， 其 中 代表 学 者 是 罗伯特 。 帆 元 和 其 学 生路 易 
斯 。 沃 思 。 由 元 的 城市 理论 可 以 从 四 个 方面 理解 : 城市 是 一 种 商业 机 
H: 城市 具有 正规 机 构 ; 强调 城市 生活 的 心理 因素 ;强调 大 众 传播 的 
重要 性 。 沃 思 在 总 结 以 前 城市 社会 学 家 的 理论 和 观点 基础 上 ， 强 调 对 
城市 进行 实证 研究 。 他 指出 城市 社会 学 应 以 城市 整体 为 研究 对 象 ， 并 
提出 了 城市 的 其 体 定义 ， 他 的 研究 标志 者 城市 社会 学 作为 一 门 独立 的 
学 科 诞 生 了 。 


(三 ) 新 城市 社会 学 


20 世 纪 70 年 代 ， 新 城市 社会 学 兴起 ， 使 传统 城市 社会 学 受到 挑 
战 ， 形 成 了 多 种 观点 、 学 派 并 存 的 格局 。 新 城市 社会 学 的 研究 重点 是 


资本 主义 在 城市 社会 的 作用 ， 财 语 的 累积 和 权力 的 集中 ， 社 会 阶级 头 
系 与 国家 管理 职能 等 ， 主 要 分 为 “新 马 苑 思 主 义学 派 ” 和 “城市 管理 
主义 学 派 ”。 新 马克 思 主 义学 派 认为 城市 住房 问题 以 及 城市 的 及 展 与 
演变 的 关键 因素 是 资本 的 动态 过 程 以 及 国家 对 劳动 力 再 生产 过 程 的 参 
与 。 城 市 管理 主义 学 派 认 为 ， 城 市 资源 的 分 配 不 平等 是 造成 社会 冲突 
的 根本 原因 。 


三 、 城 市 生态 学 理论 


城市 生态 学 由 芝加哥 学 铂 的 创始 人 罗伯特 。 帕 元 于 20 世 纪 20 年 代 
提出 ， 他 将 生物 群落 的 原理 和 观点 用 于 城市 社会 研究 ， 古 生态 学 形成 
的 一 个 初始 促 因 。 其 后 ， 城 市 生态 学 不 断 发 展 ， 研 究 涉 及 社会 、 经 
济 、 文 化 、 上 自然 环境 等 各 个 方面 ， 也 更 被 认同 为 多 门类 融合 的 交叉 学 
科 。 对 于 城市 生态 学 ， 目 前 还 有 没有 统一 明确 的 定义 ， 参 与 研究 人 员 
专业 背景 多 样 、 研 究 重点 不 同 、 理 解 角度 也 不 同 ， 大 致 从 生态 学 维 
度 、 社 会 学 维度 、 半 学 维度 和 交叉 学 科 维度 等 维度 来 研究 。 


从 生态 学 维度 来 看 ， 城 市 生态 学 是 生态 学 的 一 个 分 文 ， 研 究 城市 
或 者 城市 社区 环境 中 有 机 生物 体 之 间 的 相互 作用 ， 以 及 生物 体 与 环境 
的 交互 作用 。 从 城市 社会 学 的 角度 出 发 ， 城 市 生态 学 是 以 地 图 上 测定 
和 表示 的 较 大 的 区 域 为 根据 ， 然 后 分 析 特 定 的 较 小 地 区 的 社会 现象 。 
这 种 理解 是 从 社会 学 的 角度 出 发 ， 择 取 城 市 生态 系统 作为 其 研究 的 一 
个 方面 。 美 学 维度 则 是 强调 生态 是 城市 规划 中 一 种 新 的 整体 的 美学 观 
点 ， 即 强调 历史 、 文 化 、 民 族 、 地 域 等 特殊 性 在 人 与 自然 、 社 会 环境 
关系 中 的 联系 。 


从 上 述 三 个 维度 来 阐释 的 城市 生态 学 ， 其 差别 在 于 对 研究 对 象 的 
理解 范围 不 同 。 目 前 广泛 认同 的 城市 生态 学 的 阐述 是 综合 的 ， 具 有 交 
又 学 科 特 征 ， 最 普 近 的 定义 为 “城市 生态 学 是 研究 城市 人 类 活动 与 城 


市 环境 之 间 关 系 的 一 门 学 科 ”。 这 种 理解 是 将 城市 视 为 一 个 以 人 为 中 
心 的 人 工 生 态 系统 ， 在 理论 上 着 重 研究 其 发 生 和 发 展 的 动 央 ， 组 合 和 
分 布 的 规律 ， 结 构 和 功能 的 关系 ， 调 节 和 控制 的 机 理 ， 在 应 用 上 由 在 
运用 生态 学 原理 规划 、 建 设 和 管理 城市 ， 提 高 资源 利用 效率 ， 改 善 系 
RRA, PEATE o- 


四 、 现 代金 融 理论 


现代 金融 理论 是 指 在 金融 经 济 学 中 大 量 应 用 金融 数学 研究 金融 风 
险 的 防范 与 控制 、 资 本 市 场 的 运营 、 资 本 资产 的 结构 和 定价 等 理论 取 
得 的 成 果 。 在 金融 市 场 逐步 发 展 的 过 程 中 ， 现 代金 融 理 论 不 再 以 货 
和 银行 而 是 以 资本 市 场 运营 和 资本 资产 的 选择 及 定价 为 核心 。 其 研究 
方法 也 从 利用 纯 经 济 原理 进行 定性 分 析 ， 进 而 发 展 到 以 经 济 学 基本 原 
理 为 依据 ， 引 入 大 量 数学 工具 进行 模型 化 的 定量 分 析 ; 其 后 进入 将 金 
融 学 与 数学 、 工 程 学 、 心 理学 、 社 会 学 等 学 科 融 合 、 交 叉 ， 形 成 金融 


工程 及 行为 金融 等 边缘 性 或 交叉 性 的 研究 阶段 。 


20 世 纪 50 年 代 以 来 ， 由 于 直接 融资 的 迅速 有 发展， 金融 市 场 上 金融 
工具 不 断 创 新 ， 金 融 在 经 济 中 的 作用 越 来 越 突出 ， 与 之 相应 的 是 形成 
了 大 量 以 金融 市 场 为 研究 对 象 的 微观 金融 理论 。1952 年 马 科 维 欧 提出 
证 券 组 合理 论 ， 即 用 一 个 数学 模型 来 前 释 投资 者 怎样 在 给 定 回报 率 下 
承担 最 低 的 风险 ， 该 模型 构建 了 现代 金融 理论 的 基础 性 框架 。1958 
年 ， 托 宾 提 出 分 离 定 理 ， 该 定理 对 证 券 组 合 的 选择 分 为 两 个 互相 独立 
的 过 程 ， 即 与 投资 者 投资 偏好 分 离 而 确定 出 最 优 风险 资产 组 合 ， 进 而 
按照 投资 者 的 个 人 偏好 将 资金 分 配 于 无 风险 资产 与 最 优 风 险 资产 组 
合 ， 即 可 得 到 符合 个 人 偶 好 的 最 优 投资 组 合 。1964 年 ， 夏 普 以 马 科 维 
次 和 托 宾 的 研究 成 果 为 起 点 ， 建 立 了 资本 资产 定价 模型 (CAPM) ， 该 
模型 是 研究 当 市 场 均 衡 时 证 券 如 何 按 照 其 风险 进行 定价 。 在 CAPM 的 基 
础 上 ， 罗 斯 于 1976 年 建立 的 套利 定价 模型 (APT) 。 其 基本 思路 是 利用 


套利 原理 推导 市 场 均衡 条 件 下 资本 资产 的 定价 关系 。 为 外 ， 罗 伯 次 提 
出 的 有 效 市 场 假说 〈EMH) ， 其 含义 是 没有 人 能 够 在 市 场 上 通过 套利 持 
续 地 获取 超额 利润 。1973 年 ， 斯 科 尔 斯 与 布 莱 区 提出 的 期 权 定 价 模 
型 ， 加 速 了 金融 创新 和 金融 学 领域 中 分 析 技 术 的 发 展 。 


20 世 纪 70 年 代 中 期 ， 以 有 效 市 场 假说 为 基础 ， 以 资本 资产 定价 理 
论 和 现代 组 合理 论 为 核心 的 金融 理论 确立 了 其 在 金融 经 济 领 域 的 正统 
地 位 。 与 传统 金融 理论 相 比 ， 现 代金 融 学 已 经 从 经 济 学 的 附属 及 展 成 
为 具有 完整 理论 体系 的 相对 独立 的 学 科 ; 现 将 研究 层面 转 同 了 人 微观， 
侧重 于 定量 分 析 ， 越 来 越 多 地 运用 数学 模型 分 析 法 ， 对 问题 进行 较 严 
格 的 科学 论证 ， 推 进 了 金融 理论 研究 由 定性 搬 述 问 定 量 分 析 的 方 回 肥 
展 。20 世 纪 80 年 代 后 期 ， 金 融 工程 学 在 西方 兴起 ， 该 学 科 以 现代 金融 
理论 为 基础 ， 以 数学 模型 为 分 析 方 法 ， 羔 收 经 济 学 、 投 资 学 、 数 学 等 
学 科 的 新 型 交叉 学 科 ， 这 标志 着 金融 学 科 从 传统 金融 理论 、 现 代金 融 
理论 同 工 程 化 发 展 的 阶段 。 


现代 金融 理论 建立 在 三 个 关键 的 假设 之 上 : 理性 投资 者 、 市 场 有 
效 和 随机 游 动 。 理 性 投资 者 是 其 他 两 个 假设 的 前 提 ， 而 市 场 有 效 是 随 
机 游 动 的 基础 。 但 在 现实 的 资本 市 场 上 ， 资 产 定 价 模型 不 能 得 到 经 验 
论据 的 支持 ， 包 括 罗 斯 等 人 都 发 现 证 券 收 益 模 式 存 在 异 象 ， 日益 增加 
的 实证 证 据 表 明正 统 的 现代 金融 理论 存在 一 些 基 本 的 缺陷 。 经 济 、 金 
融 的 活动 中 结合 着 政治 、 文 化 、 社 会 和 个 人 心理 等 种 种 因素 ， 这 种 复 
杂 性 是 难以 用 数学 模型 进行 面 熟 ， 因 此 建立 在 严格 假设 条 件 上 的 各 种 
数学 模型 对 现实 的 解释 力也 受到 了 质疑 。 


五 、 项 目 管 理 理论 


项 目 管理 源 于 美国 特种 部 队 训练 方法 ， 产 生 于 20 世 纪 50 年 代 ， 到 
80 年 代 逐 渐 形 成 适合 非 盏 事 目的 的 独立 的 理论 体系 、 新 兴 的 学 科 和 技 


术 并 日 趋 成 熟 。20 世 纪 中 前 期 ,美国 “曼哈顿 工程 ”项 目的 推进 面临 
重大 的 需求 与 挑战 ， 项 目 省 理 和 工程 人 员 共 同 致 力 于 研究 能 够 在 预定 
的 时 间 内 使 用 有 限 的 资源 和 资金 高 效 完 成 预期 目标 的 方法 ， 并 总 结 形 
成 了 限制 时 间 、 限 定 资源 、 严 格 控制 进度 和 成 本 等 实 操 性 方法 。 在 该 
案例 中 ， 项 目 管理 人 员 对 时 间 资 源 、 资 金 资 源 、 人 力 资 源 和 成 本 控制 
的 研究 、 分 析 、 判 断 和 分 配 ， 体 现 了 对 资源 高 超 的 策划 能 力 。1957 
年 ， 美 国 杜邦 公司 和 兰 德 公司 共同 研制 了 关键 路 径 法 〈CPM) 这 一 系统 
的 计划 管理 方法 。 些 外， 美国 海军 在 1958 年 研制 北极 星 导 弹 核 潜艇 
时 ， 提 出 了 另外 一 种 系统 的 计划 管理 方法 计划 评审 技术 (PERT) 。 两 
种 方法 都 是 局 域 网 路 模型 技术 ， 被 认为 是 项 目 管理 理论 和 方法 的 起 
Hie 


网 络 计 划 技 术 的 出 现 ， 为 项 目的 管理 提供 了 更 加 高 效 的 技术 手 
段 ， 保 证 了 许多 大 型 项 目的 成 功 ， 项 目 管 理 日 益 为 理论 界 和 管理 者 们 
所 重视 。 对 于 项 目 管理 的 方法 和 技术 的 研发 在 西方 各 国 和 连 皂 兴 起 ， 比 
如 项 目 平行 推进 理论 、“ 雪 猴 ” 项 目 管理 理论 创新 推出 。1965 年 第 一 
个 项 目 管理 的 国际 学 术 团 体 国 际 项 目 管理 协会 〈International 
Project Management Association， 人 简称 IPMA) 成 立 。 一 些 国家 和 地 
区 也 建立 自己 的 项 目 管理 学 术 团 体 ， 项 目 管理 的 理论 研究 进入 新 的 阶 
段 ， 理 论 体系 逐步 搭建 ， 理 论著 述 也 逐渐 出 现 。1983 年 出 版 的 《项 目 
管理 手册 》 集 众多 专家 和 管理 者 的 思想 于 一 体 ， 众 多 专著 和 学 术 论 文 
及 报告 为 项 目 管 理 搭建 起 基础 的 理论 体系 。 


从 20 世 纪 60 年 代 起 建立 的 两 大 国际 性 项 目 管理 协会 分 别 是 : 以 欧 
洲 国 家 为 主 的 国际 项 目 管理 协会 ITPMA 和 以 美洲 国家 为 首 的 美国 项 目 管 
理 协会 (Project Management Institute， 人 简称 PMI) 。 同 时 ， 各 国 相 
继 成 立 的 项 目 管 理 协 会 也 为 推动 项 目 管理 的 发 展 发 挥 了 积极 的 作用 ， 
做 出 了 齐 越 的 贡献 。 


随 着 项 目 管理 应 用 环境 的 变化 、 应 用 领域 的 增加 、 计 算 机 网 络 技 
术 的 创新 和 项 目 操作 实践 的 丰富 ， 现 代 项 目 管理 理论 体系 在 实践 中 汲 
取 其 他 学 科 的 精粹 ， 不 断 丰 富 发 展 ， 研 发 出 一 系列 创新 的 项 目 管理 方 
法 和 技术 ， 内 容 不 断 细 化 ， 包 括 项 目 评价 、 项 目 组 织 管 理 、 项 目 范 围 
管理 、 项 目 时 间 管 理 、 项 目 成 本 控制 、 项 目 质量 管理 、 项 目 优化 管 
理 、 项 目 团队 和 询 通 管理 、 项 目 风险 管理 和 项 目 管理 软件 理论 和 方法 
等 关键 内 容 ， 在 城市 开发 、 基 础 设施 建设 、 房 地 产 以 及 其 他 非 工程 领 
域 均 得 到 广泛 应 用 ， 成 为 适应 于 全 球 的 国际 通用 项 目 管理 标准 。 


六 、 长 尾 理论 


Ke EIS Mee SE CER) Wired) 杂志 总 编辑 克 里 斯 。 安 
fai (Chris Anderson) 在 2004 年 10 月 最 早 提出 。 用 来 描述 诸如 亚 马 
进 等 网 站 的 商业 和 经 济 模式 。 安 德 森 认 为 ， 只 要 存储 和 流通 的 渠道 足 
够 大 ， 需 求 不 旺 或 销量 不 佳 的 产品 共同 占据 的 市 场 份 额 就 可 以 和 那些 
数量 不 多 的 热卖 品 所 占据 的 市 场 份额 相 匹敌 甚至 更 大 ， 这 就 是 长 尾 理 


论 。 


长 尾 理论 诞生 于 丰饶 经 济 时 代 ， 其 理论 基础 是 丰饶 经 济 学 。 安 德 
森 认 为 最 理想 的 长 尾 定义 应 解释 长 尾 理论 的 三 个 关键 组 成 部 分 : (1) 
热卖 品 向 小 众 商品 的 转变 ;，(2) 稀缺 经 济 向 丰饶 经 济 (The 
Economics of Abundance) 的 转变 ;，(3) 众多 小 市 场 聚 合成 一 个 大 市 
场 。 许 多 学 者 对 长 尾 定义 进行 了 各 种 诠释 。 瑞 元 。 上 弗格森 CRick 
Ferguson) 和 凯 里 。 哈 维 卡 〈Kelly Hlavinka, 2006) 发 现 通过 特殊 
的 市 场 法 则 (长 尾 原理 ) ， 公 司 不 仅 能 保留 原 有 的 顾客 ， 而 且 能 捕获 
新 的 顾客 ， 特 别 是 那 部 分 不 在 头 部 的 80% 顾 客 将 成 为 利润 的 主要 来 源 。 


国内 学 者 吴 以 伦 认为 长 尾 经 济 是 内 部 和 外 部 范围 经 济 的 结合 . 但 长 
尾 经 济 却 不 等 于 范围 经 鹿 ， 长 尾 经 济 甚 至 可 以 不 是 范围 经 济 ， 而 是 差 


异 经 济 、 个 性 化 经 济 、 创 意 经 济 等 异 质 性 的 经 济 。 余 博 认 为 ， 企 业界 
一 直 奉 承 的 “二 八 定律 ” 随 着 互联 网 的 崛起 也 许 将 被 打破 ，99% 的 产品 
都 有 机 会 销售 ， 这 就 是 长 尾 效应 。( 守 张 京 宏 和 沈 案 南 (2007) 则 认为 
长 尾 理论 是 指 在 网 络 化 、 电 子 数据 管理 条 件 下 ， 研 究 以 最 低 的 成 本 生 
产 和 推广 宣传 产品 ， 以 最 高 的 质量 搜索 和 找到 产品 ， 以 边际 成 本 效益 
的 改变 影响 潜在 市 场 利润 空 间 出 现 并 产生 新 的 具有 差别 化 和 异 质 化 的 
可 交换 市 场 的 理论 。 


在 应 用 方面 ， 很 多 学 者 认为 长 尾 是 一 种 新 的 商业 模式 。 斯 塔 德 。 
戴维森 指出 长 尾 理论 提供 了 一 种 新 的 商业 模式 或 者 投资 机 会 。( 时 卜 白 
华 和 张 昱 都 认为 “长 尾 理 论 ” 产 生 的 商业 背景 主要 源 自 于 一 些 与 传统 
商业 运营 模式 和 运营 理念 完全 不 同 的 现代 商业 运营 模式 的 成 功 。( 岂 马 
克 。 龙 认为 ， 长 尾 理论 的 出 现 不 单纯 是 购买 成 本 的 降低 ， 最 重要 的 是 
改变 了 商业 模式 。 何 尝 阳 认为 “长 尾 理论 ”首先 反映 的 不 仅 是 无 形 产 
品 的 规律 ， 它 适用 于 各 行 各 业 ， 是 互联 网 时 代 大 规模 定制 的 一 般 商 业 
规律 的 总 结 。( 岂 克 里 斯 . 安德森 提出 “没有 头 只 有 尾巴 ， 在 吸引 消 
费 者 时 就 会 显得 杂乱 和 无 序 ， 人 们 需要 一 个 亲切 的 开端 ， 然 后 通过 信 
任 的 推荐 ， 去 浏览 不 熟悉 的 地 方 ”。 姜 奇 平 认为 长 尾 理论 早已 超越 了 
普通 人 仅仅 关注 所 谓 互联 网 新 经 济 的 案 白 ， 长 尾 理论 并 非 仅仅 关注 曲 
线 的 尾部 ， 而 是 头 尾 可 以 并 存 。 罗 卡 。 德 普 森 认为 从 需求 曲线 可 以 看 
出 ，“ 二 八 定律 ”和 长 尾 理论 其 实 是 同一 曲线 的 前 后 两 个 不 同 部 分 ， 
长 尾 的 出 现 是 互联 网 商业 运营 环境 变化 的 结果 ， 是 对 过 去 强调 的 “二 
八 定律 ”在 新 环境 下 的 一 个 很 好 的 补充 和 完善 。 吴 久 明 认 为 长 尾 理论 
是 对 “二 八 定律 ”的 新 思考 ， 为 我 们 找到 了 另 一 个 突破 口 ， 提 出 了 另 
一 种 思维 和 分 析 的 方式 ， 可 以 作为 “二 八 定律 ”的 很 好 补充 。 
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第 五 节 他 山 之 石 


— RE: ASSET HAMS AR 


(一 ) 城市 发 展 背景 
圣何塞 位 于 圣 弗 朗 西 斯 科 湾 南 的 圣 克 拉 拉 谷 地 ， 旧 金山 湾 区 南 
部 ， 临 凯 奥 特 河 ， 西 北 距 旧 金山 64 公 里 ， 总 面积 3429 平 方 公里 ， 人 口 
约 95 万 〈2009 年 ) ， 为 美国 第 十 大 城市 ， 加 州 第 三 大 城市 。 


“二 战 ” 前 ， 圣 何 赛 的 主要 经 济 来 源 以 农 副产品 为 主 ，1950 年 起 
逐渐 转变 为 以 半导体 为 代表 的 高 科技 产业 ， 这 为 圣何塞 带 来 了 翻天 履 
地 的 变化 。1950 1980 年 ， 圣 何 塞 经 历 了 历史 上 最 快 的 人 口 增 长 期 ， 平 
均 年 增长 率 8%， 远 高 于 全 美 平均 水 平 ， 随 之 而 来 的 还 有 源源 不 断 的 资 
本 涌 入 。 由 于 受到 计算 机 行业 发 展 的 放 绥 ， 其 在 1985 年 后 人 口 增长 趋 
于 平和 ， 但 彼 时 圣 何 吉 仍 然 生产 着 全 美 20% 的 半导体 产品 。 可 以 说 圣 何 
塞 是 由 高 科技 产业 的 集聚 以 及 敏锐 资本 的 涌 入 而 形成 的 现代 城市 。 


(二 ) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1. 产 业 策划 与 规划 分 析 


EAT SEAT UK. PEM. OTT AC FR AA oN AS RR A RP TIE © EAR] 
ZEIT ARAB ASTER: 极速 增长 阶段 、 控 制 增长 阶段 、 
城市 中 心 更 新 、 用 地 功能 转换 和 工业 重 振 阶 段 。 针 对 各 阶段 的 发 展 特 
点 ， 当 地 政府 对 规划 、 城 市 、 产 业 的 策划 思路 有 着 较为 显著 的 变化 。 


随 着 整个 硅谷 科技 产业 的 不 断 章 新 ， 当 地 的 主导 产业 经 历 了 从 基 
础 半导体 到 电子 心 片 ， 到 个 人 电脑 ， 再 到 现今 软件 和 互联 网 研发 的 转 
变 。 如 疼 2-2 所 示 ， 圣 何 赛 就 业 的 增长 随 着 四 次 产业 的 革新 呈现 阶梯 
状 ， 即 跳跃 式 的 增长 。 驱 动 行业 由 高 科技 产品 生产 转 为 研发 和 创意 产 
业 。 


四 次 产业 革新 中 区 域 就 业 的 增长 
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图 2-2 圣何塞 地 区 就 业 人 口 的 增长 


资料 来 源 : Joint Venture Silicon Valley, Collaborative Economics 


但 是 ， 圣 何 塞 的 总 体 产业 结构 却 变 化 甚 徽 ， 都 是 由 高 科技 类 作为 
绝对 的 主导 产业 ， 具 有 极 强 的 外 同性 ， 区 位 两 (location quotient) 
均值 接近 1.5， 电 子 心 片 研发 的 区 位 商 甚 至 达到 了 5.7。 束 2008 年 数据 
来 看 ， 就 业 人 数 排名 前 三 的 行业 为 计算 机 与 通信 、 软 件 研 发 和 创意 服 
务 类 ， 分 别 占 8%、4% 和 4%。 其 余 所 有 产业 《如 商务 服务 、 顾 问 咨 询 、 
物流 等 ) 缘 作 为 主导 产业 的 文 持 配 套 ， 有 具有 极 强 的 依附 性 。 


20 世 纪 50 70 年代， 圣何塞 年 均 人 口 增 长 率 达 8%， 远 高 于 以 造 城 迅 
速 著名 的 拉 斯 维 加 斯 (年 均 6%〉 ， 资 本 大 量 涌 入 ， 被 称 为 “投资 者 的 
天 瘟 ”， 这 些 都 得 区 于 当时 以 城市 的 发 展 作 为 首要 目标 的 城市 经 理 哈 
= (Hamann) 先生 ,但 同时 也 造成 了 无 序 的 城市 扩张 ， 带 来 了 交通 拥 


堵 、 配 套 缺 乏 等 问题 。1969 年 上 任 的 城市 经 理 诺 曼 (Norman) 先生 提 
出 对 城市 的 扩张 进行 适度 的 控制 ， 圣 何 塞 的 第 一 份 具有 实际 意义 的 总 
体 规划 CGeneral Plan) 于 1974 年 出 台 ， 明 确 提 出 了 城市 增长 边界 
(Growth Boundary) 的 概念 和 规定 ， 和 希望 以 此 对 人 口 和 城市 的 增长 产 
生 有 效 的 控制 ， 并 认为 在 边界 范围 内 的 现 有 住宅 和 设施 可 以 满足 所 预 
测 的 人 口 需求 。 


很 快 ， 发 展 边 界 的 控制 与 就 业 人 口 的 不 断 增 长 凸显 出 巨大 矛盾 
一 一 集中 表现 为 房价 快速 上 涨 。 由 于 土地 供应 的 紧张 和 高 科技 产业 在 
硅谷 的 迅速 发 展 ，1976 1990 和 年， 圣何塞 的 房价 上 涨 365%。 工 业 用 地 的 
边界 与 城市 增长 边界 在 很 多 地 区 已 经 完全 重合 ， 工 业 用 地 的 日 益 紧 缺 
和 租金 的 飞涨 直接 导致 了 部 分 高 科技 企业 的 外 迁 。 面 对 新 的 问题 ， 市 
议会 和 城市 经 理 仍然 坚守 1974 年 划 定 的 城市 增长 边界 ， 试 图 通过 对 旧 
城区 的 更 新 增加 工业 用 地 量 ， 吸 引 投 资 。 得 益 于 20 世 纪 90 年 代 互 联网 
和 软件 产业 的 兴起 ， 圣 何 塞 的 经 济 情 况 得 到 些许 改善 。 然 而 ，2000 年 
互联 网 泡沫 的 破灭 给 正在 复苏 的 圣何塞 带 来 了 沉重 的 打击 ， 圣 何 塞 工 
业 基 础 衰退 ， 为 了 顺应 眼前 的 市 场 需求 ， 强 调 高 科技 产业 在 当地 经 济 
中 导 地 位 ， 城 市 总 体 规划 强化 对 工业 用 地 的 保护 ， 并 对 用 地 进行 大 范 
围 的 修 编 ， 以 减少 废弃 工业 用 地 的 存量 。 


2. 生 态 策划 与 规划 分 析 


在 新 上 任 的 城市 经 理 海 耶 斯 的 任期 内 ， 城 市 可 持续 发 展 的 思想 受 
到 高 度 重 视 。1980 年 ， 圣 何 窗 市 议会 通过 一 份 研究 报告 一 一 《 疝 可 持 
续 性 城市 前 进 : 关于 自然 资源 和 年 何 财 市 的 报告 》。 该 报告 指出 ， 兰 
何 春 正 处 于 一 个 快速 发 展 和 转变 阶段 ， 人 口 不 断 增 长 ， 对 上 自然 资源 的 
需求 进一步 扩大 。 而 面 对 有 限 的 土地 、 水 、 能 源 等 ， 必 须 采 取 新 的 生 
活 和 发 展 方式 ， 以 更 加 合理 地 保护 环境 ， 利 用 资源 ， 降 低 成 本 ， 使 城 
市 可 持续 发 展 。 这 是 “我 们 的 未 来 和 命运 所 系 ”。 此 后 市 政府 开始 通 


过 对 能 源 、 土 地 、 交 通 、 水 利 以 及 废物 处 理 等 方面 的 综合 管理 来 影响 
环境 。 


上 述 思 想 在 开发 小 狠 谷 时 反映 得 最 为 清楚 。 小 狠 谷 是 俩 南 的 一 个 
区 域 ， 早 期 兽 有 计划 进行 开发 。 并 于 20 世 纪 80 年 代 初 开始 了 有 限 的 工 
业 开 及。1984 年 的 葵 何 讲 总 体 规划 规定 。 在 小 狠 谷 地 区 建立 城市 中 部 
保护 用 地 和 南部 绿 禹 区 不 得 进行 房地产 开发 。1994 年 进一步 明确 提出 
了 城市 可 持续 发 展 思想 。 将 小 狠 谷 和 临近 的 南 阿 尔 马 登 谷 地 划 为 “ 城 
市 保留 地 ”， 并 要 求 政府 今后 在 开 友 这 个 地 区 时 一 定 要 先进 行 专项 规 
划 。 从 此 ， 小 猴 谷 得 到 了 有 效 的 保护 ， 为 对 何 窗 的 长 远 发 展 预 留 了 空 
间 。 


3. 人 居 策 划 与 规划 分 析 


与 旧金山 这 类 有 着 大 都 市 天 际 线 、 人 口 高 密度 的 都 市 区 不 同 ， 圣 
何 塞 是 个 典型 的 美国 郊区 城市 。 也 正 因 如 此 ， 许 多 高 科技 工 精英 们 才 
大 量 地 涌 入 湾 区 而 不 愿意 居住 在 这 里 。 在 现 阶段 以 及 可 预见 的 未 来 ， 
高 科技 工作 者 更 多 地 表达 出 了 对 又 凑 型 、 较 高 密度 的 工作 和 生活 社区 
的 向往 ， 他 们 更 加 热衷 于 富有 生活 气 奶 的 人 居 坏 境 。 如 前 文 介绍 ， 六 
何 赛 市 的 郊区 模式 是 20 世 纪 50 年 代 司 动 的 。 圣 何 压 市 当时 并 入 了 约 132 
平方 英里 的 土地 ， 通 过 多 年 的 发 展 将 当年 安静 的 农村 乡镇 打造 成 为 如 
今 的 科技 产业 首府 。 


为 了 使 得 各 大 高 科技 公司 继续 驻 留 圣何塞 ， 政 府 试图 提升 办 公社 
区 和 居住 组 团 的 密度 ， 然 而 指标 的 提升 只 是 迈 出 的 第 一 步 ， 如 何 把 一 
个 面积 巨大 的 郊区 城市 改造 成 为 更 适宜 步行 的 地 区 是 一 项 更 加 艰巨 的 
任务 ， 特 别 是 其 80% 的 出 行 是 由 单 人 驾驶 小 汽车 完成 的 。 到 2040 年 ， 蔡 
何 压 希望 通过 加 大 对 公共 交通 的 投资 ， 以 及 公共 交通 节点 周边 的 混合 
用 地 开发 投资 ， 将 这 一 数字 减少 一 半 人 至 40%， 从 而 让 城市 变 得 更 适宜 公 
共 交 通 、 步 行 和 自行车。 规划 包括 建设 一 系列 的 “城中 村 ”和 高 密度 


的 混合 社区 来 满足 人 口 的 增长 ， 而 且 所 有 这 些 项 目 都 是 以 至 励 步行 和 
公共 交通 为 优先 考虑 的 ， 而 非 小 汽车 。 


(=) 运营 结果 分 析 


经 过 上 述 几 个 阶段 的 起 伏 发 展 和 当地 政府 有 针对 性 的 政策 改变 ， 
圣何塞 市 仍然 占据 着 湾 区 高 尖端 总 部 基地 的 位 置 。 市 内 共有 1000 人 以 
上 的 公司 25 家 ， 包 括 Adobe、 思 科 和 eBay 等 公司 的 总 部 ， 和 惠普 、 
IBM、 日 立 、 雅 虎 等 公司 的 重要 办 公 室 和 研发 地 点 。 昌 然 当 地 的 生活 费 
用 是 全 加 州 和 全 美国 最 高 的 地 区 之 一 ， 而 且 房 价 长 期 大 高 不 下 ， 但 对 
何 埠 地 区 同时 也 是 拥有 最 高 的 人 均 可 文 配 收 入 的 地 区 之 一 。 鞋 何 置 的 
居民 拥有 比 任 何其 他 城市 都 多 的 美国 专利 和 两 倍 的 工作 效率 。 超 过 35% 
的 全 美国 创业 投资 在 圣何塞 和 硅谷 的 公司 。 换 名 话说 ， 芭 何 压 仍然 是 
全 世界 高 科 产 业 、 创 意 产 业 的 创业 天 等。 


(四 ) 启示 
1 市 场 在 城市 资源 配置 中 具有 决定 性 作用 


优越 的 交通 区 位 ， 怡 人 的 气候 条 件 是 革 何 塞 崛起 的 关键 因素 。 然 
而 ， 芭 何 春 市 自 20 世 纪 50 年 代 开 始 的 飞速 发 展 ， 并 不 归功 于 具有 前 瞻 
性 的 城市 建设 ， 产 业 的 发 展 亦 非 倚 徘 当 地 政府 的 “招商 引资 ”， 而 是 
弱 监 管 下 市 场 机 制 选择 的 结果 。 更 重要 的 是 ， 美 国资 本 流动 的 高 效 性 
加 上 投资 者 敏锐 的 市 场 噢 觉 ， 使 得 丰 足 的 资金 能 够 及 时 地 给 产业 以 文 
持 。 另 外 ， 即 使 区 域内 有 雄厚 的 产业 基础 ， 只 要 投资 环境 不 能 顺应 市 
场 的 走向 ， 这 上 只 “无 形 的 手 ” 便 会 对 资源 进行 重新 配置 ， 几 乎 不 受 规 


划 意 志 的 影响 。 


2 .城市 规划 的 本 质 是 各 方 利益 的 平衡 


城市 规划 实质 上 并 不 仅 是 规划 师 和 规划 机 构 编制 规划 、 管 理 部 门 
进行 建设 管理 的 技术 操作 过 程 ， 还 应 包括 规划 师 与 城市 建设 和 发 展 的 
社会 、 经 济 、 政 治 环境 之 间 发 生 的 作用 与 反作用 关系 ， 是 权衡 各 方 利 
益 、 各 项 得 失 中 为 具体 的 规划 行为 谋划 合适 方案 的 过 程 。 圣 何 塞 发 展 
过 程 中 的 波动 性 体现 了 产业 和 城市 发 展 变 化 过 程 中 的 互动 作用 ， 以 及 
各 相关 利益 方 的 动态 博弈 。20 世 纪 80 年 代 ， 面 对 显著 的 用 地 指标 不 
足 ， 政 府 仍然 坚守 城市 增长 边界 ， 在 高 度 市 场 化 的 美国 看 似 不 可 理 
解 。 从 更 深层 次 ， 或 者 说 用 策划 的 思维 看 ， 这 一 决策 的 背后 是 地 方 政 
府 、 城 市 经 理 以 及 州 政府 权衡 各 种 利 束 后 对 城市 整体 运营 的 策划 。 


3. 信 息 化 的 发 展 为 城市 综合 运营 提供 了 重要 依据 


随 着 信息 化 程度 的 不 断 提 升 ， 大 量 的 数据 和 信息 可 以 为 城市 综合 
开发 运营 提供 可 靠 的 决策 支撑 。 在 圣何塞 市 新 的 规划 编制 过 程 中 ， 该 
市 经 济 发 展 中 心 对 包括 Ebay 和 BEA 在 内 的 60 家 企业 进行 了 调研 ， 广 泛 征 
求 意见 。 除 此 之 外 ， 该 市 还 聘请 了 专业 的 研究 团队 对 相关 产业 的 需 
求 、 类 似 城 市 的 数据 进行 了 统计 、 分 析 和 预测 。 调 研 结果 显示 ， 早 在 
15 年 前 就 规划 的 大 量 低 容 积 率 办 公社 区 已 经 不 适应 现代 企业 的 需求 。 
同时 ， 我 们 发 现 ， 圣 何 塞 对 工业 用 地 的 保护 也 达到 了 前 所 未 有 的 高 
度 ， 强 调 了 高 科技 产业 在 当地 经 济 中 的 主导 地 位 ， 更 新 了 诸多 用 地 控 
制 指标 “如 倡导 更 高 密度 的 办 公社 区 等 ) 并 且 对 业态 配 比 进行 了 大 量 
的 更 新 。 


Z. A: 雅典 奥运 城 的 兴建 与 惨败 


(一 ) 城市 发 展 背景 


希腊 是 一 个 拥有 5000 年 文明 历史 的 国家 ， 征 欧洲 文明 的 播 人 篮 ， 对 
人 类 文明 的 发 展 做 出 过 不 可 磨灭 的 贡献 。 作 为 希腊 的 经 济 、 财 政 、 政 


治 和 文化 中 心 ， 雅 典 拥 有 380 万 人 口 ， 占 希腊 总 人 口 的 1/3 左 右 ， 市 域 
范围 412 平 方 公 里 ， 其 中 市 区 内 面积 39 平 方 公 里 。 在 过 去 的 20 年 里 ， 雅 
典 的 经 济 、 工 业 以 及 城市 的 综合 竞争 力 远 远 落后 于 欧洲 其 他 大 型 城 
市 ， 主 要 原因 在 于 当地 产业 和 经 济 的 内 向 性 和 极度 落后 的 基础 设施 
(尤其 是 城市 交通 系统 ) 。 即 便 如 此 ， 雅 典 仍然 贡献 着 全 国 近 1/4 的 
GDP。 在 这 样 的 背景 之 下 ，2004 年 奥运 会 的 举办 被 赋予 了 特殊 的 使 命 : 
不 仅 是 展现 这 座 城 市 的 文化 风貌 ， 更 是 带动 全 国产 业 结 构 调整 、 经 济 
崛起 的 历史 契机 。 


(二 ) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1 产业 策划 与 规划 分 析 


希腊 前 总 理 卡 拉 曼 利 斯 说 : 奥运 会 是 希腊 振兴 民族 精神 的 历史 性 
机 遇 。 如 果 与 这 样 的 机 会 失之交臂 ， 和 希腊 就 会 长 期 落后 下 去 ， 就 会 失 
去 东 、 南 欧 地 区 以 及 巴尔 干 国家 长 期 建立 起 来 的 影响 力 ， 难 以 跻身 欧 
盟 强国 之 列 。 所 以 ， 雅 典 奥运 项 目 对 于 雅典 甚至 整个 希腊 已 经 远 超过 
赛事 本 身 ， 和 希腊 政府 对 该 项 目的 期 许 也 绝 不 仅仅 是 确保 2004 年 奥运 会 
的 成 功 举 办 。 意 识 到 国内 高 附加 值 产 业 《〈 如 生物 制药 、 信 息 技 术 、 新 
型 材料 等 ) 相对 其 他 欧洲 国家 而 言 长 期 落后 的 不 利 状况 ， 和 希腊 政府 希 
望 借助 举办 奥运 会 的 历史 机 机 疝 全 世界 展示 其 城市 风貌 ， 以 古老 的 地 
中 海 建筑 景观 吸引 全 世界 的 游客 ， 全 面 打造 国际 旅游 都 市 ， 以 旅游 业 
带动 整体 经 济 的 稳步 发 展 。 


在 大 力 发 展 旅游 产业 的 策划 思路 下 ， 其 战略 发 展 规划 明显 不 同 于 
常规 的 奥运 项 目 ， 除 奥运 场馆 本 身 的 修建 之 外 ， 政 府 将 着 力 点 放 在 了 
对 国际 型 旅游 城市 的 打造 上 ， 制 定 了 相关 激励 政策 ， 如 高 端 酒店 的 税 
收 优惠 ， 签 证 入 境 等 程序 的 简化 ， 引 进 新 的 金融 辅助 手段 等 。 新 的 战 
略 措施 是 改变 旅游 业 过 于 明显 的 淡 旺 季 趋 势 ， 将 希腊 作为 一 个 提供 多 
样 化 旅游 的 全 年 旅游 目的 地 来 包装 和 宣传 。 政 府 花 巨 资 用 于 城市 的 翻 


新 和 建筑 风格 “标准 化 ”， 以 改善 雅典 的 城市 风貌 。 该 项 投资 预算 高 
达 1000 亿 欧元 ， 是 场馆 类 建设 投资 额 的 5 售 。 同 时 ， 在 奥运 会 结束 之 后 
的 一 段 时 间 内 ， 政 府 继 续 鼓 励 建设 守 华 的 宾馆 和 度假 场所 ， 以 及 专业 
设施 和 会 议 设施 来 提高 旅游 产品 的 质 ， 单 单 在 2005 年 一 年 之 内 ， 希 膀 
旅游 部 门将 投入 近 干 万 美元 用 于 旅游 促销 。 


2. 交 通 策 划 与 规划 分 析 


在 2004 年 雅典 奥运 会 申办 成 功 之 后 ， 政 府 首 先 意 识 到 ， 公 共 交 通 
落后 状况 是 雅典 的 致命 弱点 ， 改 变 雅 典 交 通 落后 面貌 将 是 雅典 举办 奥 
运 会 最 大 的 挑战 。 政 府 制定 了 奥运 交通 基础 设施 总 体 规 划 ， 其 目标 
是 ， 保 证 来 自 世 界 各 国 的 奥运 代表 团 和 观众 都 能 轻松 自如 地 至 受 安 
全 、 舒 适 和 快捷 的 交通 。 同 时 ， 保 证 在 奥运 会 之 后 使 旅游 者 能 方便 快 
捷 地 出 行 于 首都 雅典 。 奥 运 交 通 基 础 设施 总 体 规 划 实 施 三 步 走 战略 : 
首先 ， 修 建新 的 道路 设施 和 环 城 高 速 公 路 以 满足 奥运 会 的 需求 。 同 
时 ， 改 善 奥运 会 之 后 雅典 城市 交通 条 件 ， 提 高 雅典 市 民 日 币 生 活水 
准 ， 为 雅典 的 上 班 族 和 旅游 者 提供 理想 的 交通 设施 。 其 次 ， 建 设 城市 
轻轨 工程 。 奥 运 交 通 规 划 中 轻轨 建设 的 首要 目标 仍然 是 满足 奥运 交通 
的 需求 ， 并 考虑 到 在 奥运 会 后 如 何 与 地 铁 交 通联 网 ， 形 成 地 上 和 地 下 
的 立体 式 客运 交通 系统 ， 弥 补 地 铁 线 路 时 一 和 效率 低 的 不 足 。 最 后 ， 
郊区 火车 路 网 把 市 中 心 和 雅典 国际 机 场 连接 起 来 。 这 项 工程 建设 对 往 
返 于 雅典 机 场 的 交通 系统 产生 了 重要 补充 作用 。 过 去 的 公交 巴士 网 络 
和 有 轨 电 车 系统 ， 经 过 了 奥运 交通 基础 设施 建设 之 后 ， 现 代 化 程度 得 
到 大 大 提升 ， 它 们 已 经 成 为 雅典 大 交通 战略 的 重要 组 成 部 分 ， 使 雅典 
和 其 他 城市 逐步 成 为 最 具 现 代 标 准 的 国际 化 大 都 市 。 


3. 生 态 策 划 与 规划 分 析 


自 1997 年 获得 奥运 会 承办 权 之 后 ， 雅 典 政 府 就 承诺 提高 水 和 空气 
的 质量 、 对 交通 进行 控制 、 对 废弃 物 进行 处 理 以 及 实施 绿色 环保 等 。 


事实 上 ， 通 过 举办 奥运 会 ， 雅 典 仅 用 了 几 年 的 时 间 就 完成 了 其 他 国家 
需要 几 十 年 才能 完成 的 城市 环保 工作 ， 具 体 的 集 划 与 规划 方案 有 : 


D 普及 全 民 环 境 保护 意识 。 雅 典 奥运 会 把 提高 环境 质量 和 增强 
环境 意识 及 规范 环保 行为 作为 奥运 会 环境 保护 的 三 大 战略 目标 。2004 
年 雅典 奥运 会 普及 和 增强 环保 意识 教育 的 宗旨 是 让 所 有 参与 奥运 会 的 
人 目 党 自愿 并 能 够 以 环保 意识 规范 自己 的 日 党 行 为 。 为 实现 这 一 目 
标 ， 政 府 根据 特定 目标 群体 编制 并 分 发 了 大 量 环境 信息 资料 ， 制 订 环 
境 教育 计划 ， 同 时 还 建设 了 一 批 环境 信息 阅 报 坚 和 提供 信息 服务 站 ， 
还 经 党 利用 电视 及 各 种 媒体 问 公 众 宣传 环保 知识 。 


(2) 实施 奥运 环境 绿地 计划 。 在 比赛 与 非 比 赛场 地 和 大 雅典 地 区 
等 都 充分 实施 了 美化 环境 建设 计划 。 奥 运 绿地 植物 的 选择 既 符 合 了 地 
中 海 式 气 候 的 特点 又 达到 了 最 少 的 灌溉 需求 ， 并 采用 了 水 的 循环 利用 
以 及 先进 的 水 法 技术 加 强 了 水 的 合理 使 用 ,节约 了 希腊 宝贵 的 水 资 
源 。 奥 运 村 的 建设 在 很 大 程度 上 满足 了 可 持续 发 展 和 生态 建筑 的 要 
求 ， 保 证 了 民 好 的 目 然 通风 、 公 园 与 城市 绿地 间 的 相互 渗透 以 及 目 然 
气流 的 循环 等 。 


(3) 加 强 奥运 筹备 中 的 环保 标准 。 雅 典 奥运 会 根据 国际 环境 标准 
和 严格 的 欧盟 标准 ， 对 奥运 场馆 及 相关 设施 从 招标 、 建 筑 材 料 的 选材 
到 建造 过 程 实行 全 程 环保 监督 。 同 时 ， 通 过 对 赞助 商 采 取 招 标 或 发 放 
许可 证 的 方式 将 环境 保护 的 理念 贯穿 于 产品 的 生产 、 使 用 和 处 置 的 全 
过 程 。 为 使 奥运 赞助 商 最 大 程度 地 对 环境 保护 做 出 贡献 ， 雅 典 奥 组 委 
建立 赞助 商 环 保 网 络 ， 确 保 奥 运 产 品 的 设计 和 包 沪 含有 环境 保护 的 教 


育 信 息 。 


C=) 投 融 资 策划 分 析 


在 2001 年 希腊 刚刚 进入 欧元 区 时 ， 根 据 欧 洲 共 同体 部 分 国家 于 
1992 年 签 晋 的 《 马 斯 特 里 赫 特 条 约 》， 欧 洲 经 济 货 币 同盟 成 员 国 必须 


符合 两 个 关键 标准 ， 即 预算 亦 字 不 能 超过 GDP 的 3%、 负 债 率 低 于 GDP 的 
60%。 然 而 刚刚 入 盟 的 希腊 就 看 到 上 自己 距 这 两 项 标准 相去 其 远 。 高 盛 为 
希腊 设计 出 一 套 “ 货 币 挥 期 交易 ”方式 ， 为 布 腊 政府 掩饰 了 一 笔 高 i 
10 亿 欧元 的 10 年 期 公共 债务 ， 从 而 使 希腊 在 账面 上 达到 了 欧元 区 成 员 
国 的 标准 。 高 盛 深 知 希 腊 通 过 这 种 手段 进入 欧元 区 ， 其 经 济 必 然 会 有 
远 夸 ， 最 终 出 现 文 付 能 力 不 足 。 为 防止 自己 的 投资 打 水 床 ， 高 盛 便 癌 
德国 一 家 银行 购买 了 20 年 期 的 10 亿 欧元 信用 违约 互 换 保 险 ， 以 便 在 债 
务 出 现 文 付 问 题 时 由 承保 方 补 足 亏 空 。 


在 这 样 一 个 财政 背景 下 ， 硕 腾 政 府 依然 狼 而 走 险 : 雅典 奥运 会 总 
化 费 高 达 150 亿 欧元 ， 比 项 目 预 期 高 出 了 一 倍 之 多 ， 且 资金 来 源 相 对 单 
一 ，80% 来 自 中 短期 国债 。 单 一 的 融资 计划 面 对 突 发 状况 显示 出 了 其 致 
命 的 脆弱 性 : 希腊 政府 在 之 前 的 3 年 ， 都 没有 认真 落实 其 建设 计划 ， 于 
致 工程 拖延 其 入， 到 了 最 后 一 年 才 匆 忙 赶 工 ， 初 步 估算 ， 政 府 这 样 前 
松 后 紧 的 建设 安排 ， 增 加 了 接近 100 亿 美元 的 “ 赶 工 费 ”， 其 中 的 额外 
短期 融资 成 本 就 品 达 15 亿 美元 ， 直 接 冲 击 了 希腊 的 经 济 。 


(四 ) 运营 结果 分 析 


在 奥运 会 以 后 ， 由 于 受到 国际 金融 危机 特别 是 欧洲 整体 经 济 下 滑 
的 影响 ， 希 腊 政 府 的 奥运 战略 规划 遭 到 了 沉重 的 打击 。 再 加 上 人 金融 危 
机 导致 的 国内 政局 动荡 、 对 希腊 外 向 型 旅游 经 济 的 发 展 也 产生 了 极 大 
的 不 利 影响 。 雅 典 奥 运城 目前 各 类 场馆 大 多 闲置 ， 没 有 后 续 的 产业 活 
力 及 人 口 聚集 ， 前 期 基础 设施 的 大 量 投入 和 后 期 的 运营 成 为 政府 沉重 
的 财政 负担 。 相 对 于 美国 圣何塞 以 市 场 主导 的 城市 经 营 ， 雅 典 奥 运城 
可 以 说 一 个 失败 的 城市 经 营 案例 。 除 基本 的 场馆 建设 之 外 ， 政 府 对 各 
类 基础 设施 和 以 美观 为 目的 的 旧 城 改造 投入 了 大 量 资金 。 由 于 这 些 资 
金 有 超 80% 来 自 政 府 税收 ， 这 在 很 大 程度 上 导致 2004 财 年 希腊 赤字 达到 
当年 全 国 GDP 的 6. 1%， 政 府 负债 总 额 也 一 举 超越 全 年 GDP， 昌 然 旅游 产 
业 的 发 展 为 希腊 经 济 注入 了 一 剂 强 心 剂 ， 但 是 巨额 超支 影响 了 希腊 在 


奥运 后 经 谤 的 持续 增长 ，2005 年 希腊 的 经 济 增 长 因此 下 降 至 10 年 来 的 
低 点 。 


(五 ) 启示 
1 投资 总 额 过 大 ， 融 资 结构 过 于 单一 


正如 前 文 “ 投 融资 策划 分 析 ” 所 述 ， 面 对 规模 如 此 之 大 的 国际 赛 
事项 目 ， 并 且 在 国家 财政 吃紧 甚至 面临 一 定 财政 危机 的 情况 下 ， 仍 然 
坚持 为 全 世界 带 来 一 个 “ 非 商 业 化 的 ”、“ 纯 粹 ”的 奥运 会 ， 坚 持 以 
财政 补贴 以 及 未 来 的 税收 支撑 项 目的 巨额 建设 、 运 营 费 用 。 希 脂 政 府 
预想 依靠 奥运 会 的 契机 拉动 未 来 的 旅游 业 ， 并 且 大 力 改 善 城市 的 交通 
基础 设施 ， 这 一 设想 很 美好 ， 但 是 在 大 型 项 目 运营 上 却 缺 乏 整体 统 
筹 ， 对 融资 风险 的 预 佑 不 够 准确 ， 这 些 环节 都 很 可 能 导致 整个 项 目的 
失败 。 


2. 缺 乏 基于 市 场 需求 的 经 济 性 考虑 


雅典 奥运 城 是 典型 的 完全 由 政府 主导 的 区 域 综合 开发 案例 。 面 对 
主办 奥运 的 机 会 ， 在 产业 基础 薄弱 的 情况 下 ， 当 地 政府 依然 坚持 基础 
设施 建设 先行 的 陈旧 理念 ， 认 为 短期 的 投资 刺激 将 带 来 相关 产业 的 长 
期 发 展 。 然 而 事实 印证 了 脱离 市 场 的 规划 并 不 能 带 来 城市 的 有 发展， 规 
划 是 资源 配置 的 重要 工具 ， 但 其 本 身 并 不 能 产生 资源 。 


3. 赛 事 设 施 远 期 利用 缺乏 规划 预见 


雅典 奥运 会 结束 后 ， 各 类 场馆 大 多 处 于 空置 状态 ， 几 乎 没有 场馆 
被 移交 至 所 属 社 区 做 公共 使 用 ， 只 有 少数 配套 设施 ， 如 媒体 馆 补 转让 
给 私人 机 构 。 完 其 原因 在 于 : 前 期 设计 不 够 灵活 ， 导 致使 用 对 象 过 于 
专 一 ; 场馆 分 布 零 散 、 偏 僻 ， 未 考虑 市 民 后 续 使 用 的 便捷 性 。 这 说 明 


规划 需要 解决 的 不 仅 是 当下 短 时 间 内 的 问题 ， 需 要 近 远 期 结合 ， 具 有 
前 瞻 性 。 


=. PRPS: 迪拜 朱 类 拉 标 榈 品 的 创意 与 投资 


(一 ) 城市 与 项 目 发 展 背景 


迪拜 位 于 阿拉 伯 半 岛 中 部 ， 阿 拉 伯 湾 南岸 ， 是 海湾 地 区 的 中 心 ， 
被 誉 为 海湾 的 明珠 。 总 面积 4114 平 方 公里 ， 总 人 口 的 210 万 ， 是 阿拉 伯 
联合 疯长 国 最 大 的 城市 。 


迪拜 原来 是 一 个 滨海 小 城 ， 以 渔业 和 农产品 种 植 业 为 主 。 石 油 的 
发 现 〈1966 年 ) 使 阿 联 芮 的 经 济 发 展 出 现 重大 转机 ， 但 是 这 一 革命 性 
变化 没有 使 迪拜 像 多 数 海湾 石油 城市 那样 依靠 巨额 的 石油 收入 一 夜 暴 
富 ， 成 为 经 济 结 构 单 一 的 石油 资源 型 城市 ， 而 是 在 20 世 纪 80 年 代 后 期 
转向 了 独 具 特 色 的 发 展 模式 。 其 实 ， 早 在 20 世 纪 70 年 代 后 期 迪拜 的 经 
济 转型 就 已 在 城市 规划 中 初 露 端倪 。 城 市 南部 被 规划 成 教育 、 休 闲 及 
娱乐 的 汇集 之 地 ， 通 向 杰 贝 阿里 地 区 的 谢 赫 扎 耶 德 大 街 被 规划 为 城市 
的 商业 和 金融 中 心 ， 而 这 些 地 区 都 成 为 新 迪拜 的 象征 。1995 年 迪拜 自 
贸 区 拥有 来 自 72 个 国家 的 800 多 家 公司 。 


进入 21 世 纪 之 后 ， 迪 拜 政 府 硕 望 通过 建设 大 规模 的 城市 综合 项 目 
再 次 拉动 经 济 的 发 展 。 特 别 是 建设 国际 地 标 性 、 高 水 准 的 大 型 综合 项 
目 ， 使 迪拜 回国 际 化 都 市 又 迈进 一 大 步 。 


朱美 拉 标 榈 岛 项 目 距离 机 场 30 英 里 、 距 离 迪 拜 市 中 心 20 贡 里， 总 
占 地 面积 31 平 方 公 里 ， 总 投资 140 亿 美元 。 项 目 由 迪拜 政府 与 
Nakheel (H) 公司 共同 发 起 ， 于 2001 年 在 Nakhee1 公 司 的 引导 下 制 
订 了 总 体 规 划 。2006 年 首 批 房 屋 入 市 销售 ，2008 年 亚 特 兰 蒂 斯 酒店 开 
业 。 该 岛屿 主要 融合 别墅 、 高 级 公寓 等 物业 类 型 ， 共 有 4000 多 个 销售 


型 物业 和 32 个 酒店 。 建 成 后 的 朱美 拉 棕 榈 岛 是 世界 上 最 大 的 人 工 填 海 
岛 ， 拥 有 世界 第 八大 奇迹 之 称 。 朱 美 拉 棕榈 岛 全 貌 和 规划 图 见 附 图 1 与 
附 图 2。 
(=) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1 产业 策划 与 规划 分 析 


C1) 迪拜 产业 策划 与 规划 。 阿 联 植 因 石 油 而 成 为 世界 级 的 财富 中 
心 ， 但 由 于 石油 产业 的 单一 性 ， 导 致 阿 联 西 的 经 阐发 展 缺 乏 可 持续 
性 ， 产 业 线 构 较 为 单一 ， 经 济 发 展 受 国际 石油 价格 波动 影响 较 ， 这 就 
迫使 政府 积极 研究 产业 转型 的 方向 和 途径 。 在 历任 梢 长 的 推动 下 ， 阿 
联 相投 入 重金 打造 迪拜 这 一 滨海 城市 ， 一 方面 ， 使 之 成 为 中 东 尹 至 世 
界 的 金融 中 心 ， 以 吸引 中 东 地 区 石油 国 的 财富 ， 加 强 与 全 世界 的 金融 
及 贸易 往来 ， 实 现 阿 联 机 在 中 东 地 位 的 提升 和 产业 转型 ， 另 一 方面 ， 
政府 大 力 推动 迪拜 旅游 业 的 发 展 来 聚集 人 气 ， 虽 然 迪 拜 旅游 资源 相对 
贰 乏 ， 但 政府 利用 便利 的 交通 优势 ， 通 过 大 项 目 投入 和 大 资本 介入 ， 
政策 上 局 部 放 开 伊斯兰 宗教 限制 ， 在 旅游 市 场 开拓 上 取得 了 极 大 成 
功 。 


作为 中 东 地 区 的 “香港 ”， 迪 拜 一 方面 营造 “ 低 税 率 ， 高 自由 ” 
的 客 松 商贸 环境 ， 力 一 方面 加 大 律师 、 公 证 、 咨 询 及 保险 金融 业 等 第 
三 产业 服务 配套 的 完善 ， 吸 引 了 来 和 目 全 世界 的 商人 来 此 投资 和 兴办 实 
业 。 迪 拜 通过 大 力 发 展 非 石 油 产 业 ， 使 得 阿 联 黄 70% 的 非 石油 贸易 集中 
在 迪拜 ， 兼 任 了 中 东 地 区 的 转口 贸易 中 心 。 在 旅游 产业 发 展 方面 ， 迪 
拜 重 点 打造 具有 国际 影 啊 力 的 旅游 项 目 ， 吸 引 了 世界 各 地 的 高 端 洲 
客 ， 迅 速成 为 国际 知名 的 旅游 胜地 。 


(2) 朱美 拉 标 榈 品 产 业 规划 与 策划 。 和 朱美 拉 标 桐 马 的 项 目 定 位 为 
“与 新 加 坡 与 中 国 香 港 竞 争 的 世界 级 中 心 商 业 港 、 世 界 休闲 之 都 ”。 
其 以 酒店 业 作 为 重要 支柱 产业 ， 引 入 世界 最 罕 华 的 海洋 主题 度假 酒店 


一 一 亚 特 兰 蒂 斯 大 酒店 ， 现 在 已 经 成 为 棕榈 岛 最 吸引 人 的 核心 。 该 酒 
店 占 地 113 亩 ， 总 投资 15 亿 美元 ， 拥 有 1539 间 客房 。 酒 店内 拥有 中 东 最 
大 的 水 上 乐园 和 巨型 水 族 馆 ， 每 年 吸引 1000 多 万 游客 。 酒 店内 部 设 有 
各 类 客房 ， 采 用 阿拉 伯 装 修 风 格 ， 察 华 客房 位 于 水 下 ， 可 直接 观赏 到 
美丽 的 海底 景观 。 洒 店内 设 有 餐厅、 酒吧 、 酒 廊 17 家 ， 多 家 米其林 星 
级 厨师 主 理 餐 厅 ， 采 用 海洋 主题 元 素 ， 环 绕 巨型 水 族 馆 布 置 。 酒 店内 
娱乐 设施 包含 海豚 湾 、 儿 童 游乐 区 和 水 世界 冒险 区 ， 满 足 家 庭 游客 的 
水 上 娱乐 需求 。 除 亚 特 兰 蒂 斯 酒店 外 ， 岛 上 同时 建 有 31 家 其 他 酒店 和 
多 处 酒店 式 公寓 ， 形 成 世界 最 大 规模 的 酒店 群落 ， 满 足 游 客 的 旅游 度 
假 需 求 。 


房地产 也 是 朱美 拉 棕榈 岛 的 重要 业态 板块 ， 其 中 建成 的 别墅 群 和 
住宅 群 有 67 个 ， 共 有 1800 栋 别墅 和 2400 栋 公寓 。 房 地 产 项 目 由 政府 成 
并 的 Nakheel 公 司 开发 ， 第 一 期 别墅 区 于 2004 年 开工 ，2006 年 基本 建 
成 。 棕 榈 岛 业 态 布 局 见 图 2-3。 
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图 2-3 棕榈 岛 业 态 布 局 


2. 交 通 策划 与 规划 分 析 


朱美 拉 棕 榈 岛 的 规划 布局 结构 体现 了 相对 具象 化 的 形象 特征 ， 具 
有 标杆 性 ， 并 与 海景 密切 结合 ， 通 过 内 部 水 系 和 外 海 的 贯通 ， 其 功能 
布局 最 大 限度 地 优化 提升 了 地 块 价值 。 规 划 以 外 围 “ 新 月 ” 围 堤 环 
绕 ， 中 部 的 树干 部 分 布置 高 端 公寓 群 ， 也 是 主要 的 对 外 交通 通道 。 规 
划 建 设 了 一 条 总 长 5. 45 公 里 、 耗 资 1100 万 美元 的 单轨 铁路 ， 于 2009 年 4 
月 30 日 通车 ， 在 未 来 能 连接 到 迪拜 地 铁 线 ， 成 为 主要 的 观光 游览 通 
道 。 先 进 的 轨道 交通 将 直接 连接 朱美 拉 标 榈 岛 与 迪拜 大 陆 ， 并 可 通过 
地 铁 直接 到 达 机 场 。 与 此 同时 ， 城 市 快速 公交 也 与 棕榈 岛 的 出 入 口 直 
接 相 连 ， 快 速 公交 线路 的 承载 能 力 达 6 万 人 次 /小 时 。 


3. 生 态 策划 与 规划 分 析 


标 榈 品 是 以 优美 的 生态 环境 、 舒 适 的 居住 氛围 为 导 问 进行 策划 和 
开发 的 项 目 ， 在 开发 建设 中 十 分 重视 生态 环境 保护 。Nakheel 开 发 公司 
对 工程 的 基础 设施 和 总 体 规划 都 从 可 持续 发 展 的 角度 进行 了 必要 的 认 
证 ， 但 是 标 榈 岛 的 构想 在 推出 之 初 便 遭 到 了 环保 人 士 的 批评 ， 因 为 在 
近海 进行 如 此 大 规模 的 陆地 改造 工程 可 能 会 使 大 量 的 珊瑚 礁 和 牡 是 栖 
姑 地 遭 到 毁灭 ， 当 地 鱼 类 和 海鱼 等 海洋 生物 将 因此 失去 栖 明 地 和 食物 
来 源 。 同 时 ， 人 工 岛 屿 将 阻挡 和 改变 自然 洋流 ， 使 迪拜 著名 的 天 然 沙 
滩 受 到 侵蚀 。 


针对 建造 人 工 岛 对 当地 生态 可 能 造成 一 定 破 坏 这 种 可 能 性 ， 迪 和 拜 
投入 了 巨大 的 资金 解决 这 些 生 态 问 题 。 例 如 ， 首 批 用 砂 石 修 贷 的 9 片 标 
榈 叶 浮 出 了 水 面 后 ， 工 程 师 发 现 ， 海 水 没有 像 预期 那样 环 经 这 个 构筑 
物 畅快 地 流动 ， 而 潮汐 也 不 能 彻底 地 冲刷 整个 内 部 水 系 。 如 果 清 水 在 
内 部 水 道 达 不 到 一 定 的 流速 ， 这 里 的 水 极 有 可 能 变 成 污浊 的 死水 。 通 
过 电脑 测试 ， 工 程 师 们 在 环形 防波堤 上 开 两 个 口子 ， 上 和 面 再 用 两 座 有 
四 条 车 道 的 桥梁 把 防波堤 连接 起 来 。 这 样 ， 漠 水 每 天 两 次 进入 系统 ， 


把 充足 的 清水 推 回 棱 榈 叶 周 围 ， 确 保 整 条 水 道 的 水 定期 彻底 更 新 一 
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门 负 贡 平衡 海滩 砂 石 ， 定 期 在 海 尾 积 砂 较 多 的 地 方 抽取 砂 石 ， 然 后 将 
其 倾 凶 到 被 侵蚀 的 地 方 ， 从 而 使 海 怪 线 恢 复原 貌 。 束 目前 来 看 ， 迪 拜 
的 天 然 海 滩 安 然 无 翅 ， 项 目 周边 的 生态 环境 并 未 受到 较 大 影响 。 


C=) 投 融 资 策划 分 析 


从 20 世 纪 90 年 代 来 开始 ， 为 了 应 对 经 济 全 球 化 ， 迪 拜 政府 即 采用 
政府 和 社会 资本 合作 模式 〈PPP 模 式 ) 发 展 与 地 产 企业 的 关系 。 对 于 迪 
拜 政府 来 说，PPP 模 式 可 以 鼓励 私人 投资 ， 并 引导 其 开发 城市 深水 区 
域 。 这 其 中 又 以 标 榈 怠 的 建设 最 为 典型 。 


在 迪拜 棕榈 岛 项 目 中 ， 政 府 成 立 Nakhee1 公 司 作为 项 目 建设 管理 平 
台 ， 其 与 政府 部 门 的 区 别 仅仅 为 它 以 资源 《包括 土 地 和 资金 ) 保障 社 
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码头 、20 栋 高 楼 、1800 栋 别墅 及 2400 个 公寓 岛 项 目 。 


在 规划 、 基 础 设施 和 公 建 建设 之 初 ， 当 地 政府 对 投资 批准 持 谨 慎 
态度 ， 并 没有 让 太 多 的 企业 融资 或 投资 项 目 。 但 随 大 项 目的 推进 ， 政 
府 意识 到 企业 参与 填 海 、 道 路 建设 及 市 政 基础 设施 提供 上 的 重要 性 。 
同时 ， 基 于 标 榈 鸟 的 优越 区 位 及 阿 联 英 的 优惠 政策 ， 路 国 公司 纷纷 意 
识 到 标 桐 马 可 以 成 为 他 们 拓展 旅游 和 休闲 产业 的 国际 新 基地 ， 为 吸引 
更 多 国外 公司 的 参与 ，Nakheel 公 司 也 出 具 了 详细 的 环境 评价 报告 ， 由 
此 开局 了 跨国 公司 对 标 榈 品 的 巨额 投资 。 


标 榈 岛 项 目的 总 成 本 为 65 亿 美元 ， 其 中 政府 出 资 6 亿 美元 ， 当 地 社 
会 资本 为 4.2 亿 美元， 海湾 国家 为 1. 9 亿美 元 ， 其 余 35. 8 亿美 元 来 自 外 


国 直 接 投资 和 外 国 投资 ， 约 占 项 目 总 投资 的 85%。 


(四 ) 运营 结果 分 析 


从 城市 的 角度 看 ， 随 着 基础 设施 的 不 断 完善 ， 在 旅游 产业 的 强力 
带动 下 ， 一 些 国 际 企 业 将 地 区 总 部 迁 至 迪拜 ， 迪 和 拜 由 区 域 性 城市 向 世 
界 性 城市 发 展 的 趋势 日 趋 明 显 。 石 油 在 GDP 中 的 比重 持续 下 降 ，2007 年 
非 石油 收入 占 阿拉 伯 联 合 商 长 国 GDP 的 63%， 而 这 些 非 石油 收入 中 80% 是 
迪拜 贡献 的 。 步 入 21 世 纪 的 迪拜 通过 贷款 和 融资 等 手段 ， 完 成 了 以 旅 
游 、 金 融和 房地产 为 支柱 的 多 样 化 经 济 结构 转型 ，“ 迪 拜 模式 ”正式 
形成 。 但 由 于 在 整个 经 济 结构 中 缺乏 实体 产业 ， 多 年 来 经 济 迅 速 发 展 
特别 是 房地产 业 的 无 序 发 展 ， 人 集聚 了 庞大 的 资产 泡沫 ， 最 终 导 致 了 迪 
拜 经 济 危 机 的 爆发 。 然 而 当 2009 年 阿布 扎 比 向 迪拜 融资 后 ， 迪 拜 经 济 
逐步 复苏 并 再 次 延续 往日 辉 焊 。 据 《海湾 时 报 》 消 息 ， 国 际 货币 基金 
组 织 的 数据 表明 ， 巡 拜 危 机 以 来 ， 当 地 政府 对 债务 偿还 规划 较为 成 
功 ， 在 建筑 业 和 物流 业 的 强劲 拉动 下 ，2013 年 迪拜 GDP 增 长 4， 巡 拜 已 
经 重 现 生 机 。 


朱美 拉 棕 榈 岛 项 目的 房产 从 2003 年 5 月 上 市 以 来 ， 价 格 已 翻 了 两 倍 
左右 ， 一 般 高 达 78 万 ”140 万 美元 。 距 离 海岸 4 公里 的 世界 岛 上 的 房屋 价 
格 已 经 售 至 70 万 350 万 美元 。 随 着 亚 特 兰 蒂 斯 等 超 豪 华 酒店 的 开业 ， 
棕榈 岛 吸 引 着 越 来 越 多 的 国际 游客 ， 目 前 每 年 接待 500 万 名 。 


(五 ) 启示 


作为 一 个 成 功 的 旅游 综合 体 ， 朱 美 拉 标 榈 岛 以 特色 酒店 为 核心 ， 
成 功 地 吸引 了 来 自 世 界 各 地 的 游客 ， 成 为 世界 一 流 的 度假 目的 地 。 访 
项 目的 成 功 依赖 于 以 下 几 点 : 


C1) 酒店 度假 设施 先行 ， 聚 集 人 气 : SOU IE a He a Se 
品 酒店 ， 吸 引 全 球 的 游客 ， 创 造 国 际 旅游 度假 标杆 品牌 ， 以 此 开拓 后 


续 地 产销 售 的 市 场 。 


(2) 通过 规划 使 土地 价值 最 大 化 : 项 目的 规划 充分 体现 了 旅游 配 
完善 、 地 块 杀 水 性 强 的 特征 。 规 划 通 过 具有 国际 影 啊 力 的 旅游 度假 
项 目 打造 ， 从 而 实现 内 部 地 产 价值 的 提升 。 同 时 通过 巧妙 的 规划 布 
局 ， 使 所 有 地 块 均 深 水 而 建 ， 极 大 地 提升 了 地 块 的 景观 价值 。 


朱美 拉 标 榈 鸟 由 政府 主导 ， 在 迪拜 可 开发 土地 稀缺 的 条 件 下 ， 规 
划 建 设 以 旅游 和 度假 目的 地 为 定位 的 人 工 怠 。2006 年 首 批 物业 开盘 三 
天 内 即 售 获 ， 世 界 名 流 争 先 购买 标 榈 咏 的 房产 ， 随 后 开发 的 公寓 和 别 
墅 供不应求 ， 这 充分 证 明了 村 樟 岛 的 开 肥 能 够 通过 规划 和 产品 定位 提 
升 土 地 与 物业 价值 。 但 项 目 也 遭遇 了 国际 金融 危机 的 影响 ， 导 致 标 枸 
鸟 上 房价 暴跌 5 成 ， 项 目 也 推迟 一 年 才能 完工 。 国 际 金融 危机 后 ， 项 目 
建设 资金 的 回收 并 没有 想象 中 的 顺利 。 但 随 着 迪拜 社会 经 济 发 展 趋 于 
平稳 ， 项 目的 发 展 预期 较为 乐观 。 


由、 回国 ， 松 岛 新 城 的 开 友 与 运营 


(一 ) 项 目 发 展 背 景 


21 世 纪 初 ， 韩 国 金 融 经 济 部 在 国内 “去 工业 化 ”的 大 环境 下 意识 
到 与 日 本 乃至 中 国 在 经 济 区 位 竞争 中 的 严峻 形势 ， 它 们 决定 通过 设立 
自由 经 济 特区 的 方式 来 拉动 国家 金融 板块 的 增长 极 。 经 过 多 轮 比 选 ， 
自由 经 济 特区 选 址 为 韩国 第 二 大 港口 城市 仁川 的 滨 水 区 松 岛 ， 离 首都 
首尔 市 不 到 65 公 里 ， 占 地 约 607. 5 公顷 ， 全 是 填 海 而 造 。 随 后 经 济 特区 
法 案 通过 ， 政 府 通 过 推出 的 一 揽 子 政策 包括 政府 弱 监 管 、 税 费 减 免 、 
劳动 力 流动 自用 等 来 吸引 外 资 。 松 岛 新 城 战 略 集 划 是 “以 卓越 的 生活 
环境 、 配 套 和 综合 氛围 作为 核心 竞争 力 ”。 松 岛 新 城 效 果 网 见 附 图 3。 


新 城 定 位 为 东北 亚 金 融 中 心 、 目 由 贸易 和 国际 商务 中 心 ， 上 自由 经 
济 特区 将 在 仁川 港口 发 展 成 为 东北 亚 物 流 中 心中 发 挥 重 要 作用 。 该 项 
目的 开发 商 包 括 Gale International. Poscof#lMorgan Stanley, 6 
占 股 分 别 为 61%、30% 和 9%， 总 投资 约 350 亿 美元 。 项 目 于 2001 年 动工 ， 
计划 2018 年 完成 建设 。 该 项 目 将 建成 商用 地 产 371 万 平方 米 、 住 宅 325 
万 平方 米 (8 万 套 ) 、 老 售 物业 92 万 平方 米 、 酒 店 46 万 平方 米 和 92 万 平 
方 米 的 公共 空间 。 重 点 项 目 包括 韩国 第 一 高 楼 东北 亚 金 成 大 厦 、 韩 国 
最 大 室内 无 立柱 建筑 松 岛 会 展 中 心 、 仁 川 艺术 中 心 和 松 岛 国际 医院 。 


(二 ) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1. 产 业 策 划 与 规划 分 析 


松 咏 经 济 特 区 将 国际 商务 、 国 际 物流 和 信息 技术 作为 主导 产业 进 
行 引进 和 培育 。 三 项 主导 产业 的 定位 是 基于 当地 以 及 辆 国 的 现实 条 件 
《如 经 济 发 展 阶 段 、 地 理 区 位 、 产 业 基 础 等 ) 而 制定 的 ， 具 有 较 强 的 
可 行 性 。 


作为 国际 商务 中 心 ， 韩 国 的 区 位 优势 较为 明显 ， 处 于 51 个 百 万 人 
口 以 上 城市 的 三 小 时 航空 经 济 疾 ; 作为 未 来 的 国际 物流 基地 ， 松 咏 所 
在 的 仁川 市 拥有 Busan 和 Gwangyang 两 个 世界 级 大 型 机 场 ， 并 且 在 中 央 
政府 的 推动 下 ， 另 外 一 个 更 加 靠近 松 名 新 城 的 国际 机 场 即将 完工 ， 届 
时 三 大 机 场 庞大 的 货运 吞吐 量 将 足够 文 撑 物 流 业 的 发 展 ， 作 为 科技 和 
言 轧 技术 中 心 ， 苦 国 拥有 强健 的 电子 产业 基础 ， 比 如 三 星 集团 。 同 
时 ,雄厚 的 研发 能 力 和 高 学 历 的 劳动 力 群 体 ( 辆 国 是 世界 上 本 科教 育 
普及 率 最 高 的 国家 ) 也 为 高 科技 产业 的 持续 发 展 不 断 地 注入 新 鲜 的 血 
液 。 


值得 一 提 的 是 ， 美 国 Cale 的 参与 为 松 岛 新 城 的 产业 导入 起 到 了 至 
关 重 要 的 作用 。 在 项 目 规划 之 初 ， 辆 国政 府 选 定 的 开发 公司 是 本 土 企 
业 Daewoo， 但 是 这 家 公司 在 亚洲 金融 危机 期 间 受 到 重创 ， 国 际 金融 危 


机 后 ， 韩 国 国内 新 自由 主义 的 兴起 使 得 政府 将 目光 转向 了 更 加 国际 化 
的 投资 运营 团队 一 一 Gale。 韩 国政 府 选 择 Gale 作 为 投资 开发 和 运营 合 
作 方 主要 是 期 望 Gale 以 超越 韩国 本 土 的 规划 和 设计 标准 来 统筹 整个 新 
城 的 开发 建设 ， 并 且 在 招商 环节 上 ， 运 用 其 客户 资源 吸引 跨国 公司 
《多 为 世界 500 强 企业 ) 的 进驻 。 


2. 生 态 策划 与 规划 分 析 


松 岛 新 城 规划 定位 为 世界 最 大 的 绿色 新 城 之 一 。 松 岛 IBD 国 际 商 务 
区 拥有 近 5 英 里 的 海 尾 线 ， 开 放空 间 超过 250 公 需 ， 占 IBD 面 积 的 40%， 
其 中 包括 近 40 公 顷 的 中 央 公 园 。 超 过 26 公 里 的 自行 车 道 贯穿 整个 商务 
区 ， 超 过 95% 的 停车 位 都 设置 在 地 下 。 新 区 采用 了 大 量 绿色 低 碳 的 节能 
技术 。 近 80% 的 建筑 面积 的 建筑 按照 LEED 〈 美 国 绿色 建筑 协会 ) 的 绿色 
建筑 标准 建造 ， 并 将 通过 LEED 的 认证 。IBD 内 设置 了 电动 车 充电 站 、 智 
能 废物 回收 系统 等 保护 环境 的 技术 。 绿 色 屋 顶 技术 将 应 用 到 绝 大 多 数 
的 新 区 建筑 上 。 韩 国 前 总 统 李 明博 提出 未 来 韩国 的 发 展 需要 依靠 绿色 
低 矶 生产 ，2009 年 1 月 ， 韩 国政 府 出 资 355 亿 美元 为 绿色 产业 投资 ， 
2010 年 ， 国 会 将 此 预算 提高 至 836 亿 美元 ， 基 于 此 政策 背景 ， 松 岛 新 城 
将 绿色 低 碳 产业 定位 为 主导 产业 之 一 。 新 城 的 建设 采用 了 一 系列 的 智 
能 城市 技术 ， 包 括 废 水 利用 和 和 气动 垃圾 回收 系统 ， 传 感 器 骨 入 在 街道 
和 建筑 物 里 监控 从 温度 到 交通 情况 等 。 


3. 人 居 策 划 与 规划 分 析 


在 项 目 设立 之 初 ，Gale 癌 咒 国 政府 许 话 将 为 松 岛 新 城 的 居民 带 来 
“高 品质 生活 ”。 为 了 实现 这 一 目标 ，Gale 聘 请 了 知名 的 KPF 公 司 负 责 
整个 松 岛 新 城 的 规划 工作 。 规 划 中 对 生活 品质 的 提升 主要 体现 在 城市 
人 工 河 流 、 艺 术 中 心 以 及 绿地 公园 的 布置 。 在 具体 的 项 目 层 面 ，KPF 在 
新 城 范围 内 规划 了 一 个 40 公 顷 的 中 央 公园 ， 公 园 内 有 艺术 博物 馆 和 器 
营 基 地 等 设施 。 在 松 岛 生活 区 内 规划 有 国际 学 校 和 国际 医院 ， 并 出 台 


了 相应 的 弱 监 管 政策 ， 比 如 允许 国际 学 校 的 读 程 框架 、 学 分 设置 、 学 
期 制度 可 与 欧美 接轨 ， 国 际 医院 的 药品 类 别 等 可 不 完全 参照 韩国 标准 
等 。 在 政策 层面 上 ， 吾 国政 府 对 新 城内 员工 的 所 得 税 、 房 产 税 、 基 本 
保险 金 等 费用 适度 削减 ， 并 且 给 予 国际 员工 优惠 便利 的 出 入 境 政策 。 


同时 ， 为 了 吸引 更 多 的 跨国 企业 入 驻 ， 让 更 多 国家 的 员工 在 松 岛 
新 城 舒 适 地 居住 生活 ， 咒 国政 府 试 图 让 新 城 尽 量 多 元 化 ， 有 具有 更 强 的 
包容 性 ， 人 避免 让 单个 国家 作为 绝对 的 主导 。 新 城 的 建筑 风格 具有 较 强 
的 多 样 性 ， 电 力 系 统 的 设计 也 照顾 了 不 同 国家 的 标准 。 


C=) 投 融 资 策划 分 析 


松 岛 新 城 项 目 是 Gale 运 作 的 第 一 个 国际 项 目 ， 面 对 与 关 国 本 土 完 
全 不 同 的 房地产 市 场 ，Gale 遇 到 了 诸多 难题 ， 包 括 融 资方 案 的 设计 。 
就 吕 国 房地产 市 场 而 言 ， 具 有 稳定 现金 流 的 商业 地 产 项 目 并 不 像 美国 
那样 具有 较 高 的 收益 ， 反 而 是 住宅 地 产 产生 丰厚 的 资金 回报 ， 而 且 韩 
国 的 商业 地 产 并 没有 足够 的 历史 经 营 数据 。 在 这 种 情况 下 ， 美 国 的 商 
业 贷 款 将 较 难 获取 。 而 与 韩国 本 土 银行 的 借贷 通常 需要 将 土地 作为 抵 
押 物 ， 并 且 需 要 总 承包 方 ( 通 党 是 大 型 的 施工 单位 〉 作 担保 。 


在 这 样 的 背景 之 下 ，Gale 决 定 将 住宅 地 产 的 未 来 出 售 收益 作为 抵 
押 进 行 借款 来 支持 其 对 商业 地 产 的 开发 、 建 设 和 运营 。 首 轮 融 资 额 
9000 万 美元 ， 由 韩国 的 Woori 银 行 和 ABN 银 行 参 贷 ， 并 且 摩 根 士 丹 利 作 
为 融资 顾问 。2004 年 ， 韩 国政 府 和 Gale 以 及 各 投资 方 召 开 联席 会 议 ， 
对 松 岛 新 城 的 容积 率 进行 了 下 调 ， 对 工程 的 推进 产生 了 一 定 的 影响 。 
由 于 工期 的 推迟 ，Gale 进 行 了 第 二 轮 融 资 一 一 1. 8 亿美 元 的 过 桥 贷款 ， 
其 中 一 半 用 于 偿还 第 一 轮 贷款 ， 其 余 资金 用 作 土 地 的 购买 。 紧 接着 在 
项 目 整体 开工 的 2005 年 进行 了 第 三 轮 融 资 。Gale 以 购 入 的 土地 以 及 住 
宅 的 未 来 出 售 收益 作为 抵押 向 26 家 参 贷 金融 机 构 借 款 15 亿 美元 ， 全 面 
推进 了 基础 设施 、 公 建 配套 等 的 建设 。 


(四 ) jaa 


松 岛 新城 的 投资 开发 属于 国际 合作 开发 的 模式 ， 由 韩国 投入 土 
地 、Gale International 为 主 的 国际 投资 集团 进行 资本 运作 ， 并 由 
Gale 作 为 运营 商 ， 负 责 产业 的 招商 。 城 市 不 是 自发 性 地 发 展 ， 而 采用 
资本 先行 、 规 划 在 前 ， 基 础 设施 先行 以 引导 人 口 和 产业 集聚 的 新 区 发 
展 模式 。 与 我 国 以 政府 为 主导 的 新 区 开发 模式 有 一 定 的 相似 之 处 ， 而 
区 别 在 于 ， 该 项 目 是 由 代表 市 场 的 Gale 等 投资 方 发 起 ， 在 综合 考虑 该 
地 区 所 具有 的 资源 要 素 、 区 位 优势 、 人 才 优 势 等 要 素 后 进行 项 目的 策 
划 定 位 ， 代 表 了 市 场 的 选择 。 


就 松 岛 新 城 的 项 目 发 展现 状 来 看 ， 房 地 产 开 发 势头 民 好 ， 住 宅 等 
地 产销 售 情况 非常 乐观 ， 整 体 按照 预期 目标 发 展 。 虽 然 住宅 销售 情况 
民 好 ， 但 售 价 在 近 半 年 呈 下 降 趋势 ， 且 长 期 居住 在 松 岛 新 城 的 人 口 并 
不 多 ， 产 业 和 人 口 的 集聚 效应 都 不 明显 ， 有 产业 发 展 消 后 的 情况 。 新 
城 也 存在 产业 发 展 定位 过 于 超前 的 问题 ， 国 际 化 的 商务 中 心 的 定位 不 
复合 当地 发 展 的 条 件 ， 发 展 动力 不 足 ， 这 也 是 导致 产业 聚集 和 人 口 聚 
集 效 应 不 足 的 原因 之 一 。 虽 然 松 名 新 城 的 开发 是 以 市 场 为 主导 的 ， 但 
以 资本 为 导向 的 开发 并 不 一 定 能 够 引导 产业 的 进入 和 发 展 ， 土 地 、 产 
业 、 资 本 三 要 系 ， 对 于 城市 的 发 展 缺 一 不 可 。 


五 、 采 例 局 示 


(一 ) 市 场 在 城市 资源 配置 中 的 决定 性 作用 


从 上 述 几 个 国外 案例 可 以 分 析 得 出 ， 城 市 的 健康 有 发展 不 是 仅仅 靠 
先进 或 者 科学 合理 的 城市 规划 或 者 政府 引导 就 能 保证 的 。 城 市 的 发 展 
依赖 于 城市 产业 的 发 展 ， 而 产业 的 发 展 也 并 非 倚 靠 政 府 的 “招商 引 
资 ”， 而 古 政府 弱 监 管 下 的 市 场 选择 。 城 市 的 发 展 应 该 以 市 场 为 寻 


问 ， 综 合 地 运营 土地 、 产 业 、 资 本 等 关键 要 素 ， 土 地 空间 、 产 业 文 
撑 、 资 本 推动 ， 三 者 缺 一 不 可 。 在 产业 和 土地 要 素 具 有 比较 优势 的 基 
础 上 ， 城 市 需要 投资 者 带 来 的 资本 ， 对 产业 和 土地 空间 的 发 展 给 予 文 
持 。 即 使 区 域内 有 雄厚 的 产业 基础 ， 如 条 投 资 环 境 不 能 顺应 市 场 的 走 
品 ， 那 么 市 场 这 只 “无 形 的 手 ” 束 会 对 资源 进行 重新 配置 ， 儿 了 乎 不 受 
规划 意志 的 影响 。 


(二 ) 产业 驱动 是 城市 可 持续 发 展 的 保障 


上 述 案 例 从 正 、 上 反面 两 个 方面 证 明 ， 产 业 和 城市 发 展 具有 动态 的 
互动 天 系 ， 城 市 的 长 效 健康 发 展 需要 适宜 的 产业 持续 文 撑 。 由 于 多 数 
新 区 都 采用 规划 在 前 ， 基 础 设施 移行 的 开发 模式 ， 容 易 发 生产 城 发 展 
不 融合 问题 。 如 果 对 产业 发 展 的 定位 不 准确 ， 不 符合 当地 产业 及 展 的 
特点 或 产业 配置 单一 ， 就 无 法 形成 产业 的 集聚 和 人 口 的 集聚 。 新 城 缺 
乏 人 口 集聚 ， 无 法 支撑 现代 服务 业 ， 又 会 进一步 导致 “空心 化 ”， 难 
以 实现 城市 健康 可 持续 发 展 。 


(三 ) 资本 运作 是 城市 可 持续 发 展 的 核心 


无 论 从 城市 经 营 还 是 城市 运营 的 实践 都 可 以 看 出 ， 城 市 要 持续 发 
展 ， 资 本 都 是 原始 的 推动 力 。 无 论 是 基础 设施 的 提升 、 产 业 的 优化 还 
征 土地 价值 的 提升 ， 都 需要 资本 的 投入 ， 否 则 一 切 都 只 是 纸上谈兵 。 
当然 ， 也 并 非 只 要 有 资本 的 推动 城市 就 可 以 健康 地 发 展 ， 当 产业 基础 
薄弱 、 规 划 不 当 的 时 候 ，“ 空 城 ” 往 往 就 会 诞生 。 


M) 策划 与 规划 是 城市 可 持续 发 展 的 手段 
策划 与 规划 作为 城市 综合 开发 运营 中 密 不 可 分 的 工作 阶段 ， 他 们 
对 实现 城市 战略 经 营 、 空 间 环境 与 社会 的 协调 发 展 至 关 重要 。 在 城市 
综合 开发 与 管理 运营 过 程 中 ， 策 划 与 规划 必须 与 土地 使 用 、 公 共 财 


政 、 基 础 设施 、 政 集 环 境 、 融 资 环 境 等 因 系 紧密 结合 、 协 调运 作 ， 确 
保 集 划 与 规划 的 连续 性 ， 运 用 综合 性 、 科 学 性 的 策划 来 指导 规划 的 完 
成 ， 最 终 形成 完善 的 开发 运营 体系 。 如 前 文 所 析 的 雅典 奥运 城 案例 ， 
与 其 说 项 目 后 期 运营 不 利 ， 不 如 说 希腊 政府 作为 策划 者 ， 在 前 期 的 城 
市 整体 策划 工作 中 对 风险 的 预 佑 过 分 乐观 。 


所 以 ， 作 为 资源 要 素 配 置 的 手段 ， 保 划 与 规划 不 仅 需 要 独眼 于 当 
下 现状 ， 更 需要 对 未 来 有 合理 的 预测 ， 避 免 规划 的 成 果 沛 后 或 者 过 于 
超前 。 城 市 综合 开发 与 管理 运营 需要 以 策划 与 规划 整合 作为 手段 ， 来 
综合 协调 与 城市 可 持续 发 展 相 关 的 所 有 要 系 。 


1. Gale International 〈 盖 尔 国 际 集团 ) ， 是 美国 高 端 大 型 商业 房地产 开发 与 投资 
公司 ; Posco, 韩国 浦 项 钢铁 公司 ; Morgan Stanley〔 摩 根 士 丹 利 ) ， 美 国 国际 金融 
服务 公司 。 
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第 一 城市 经 营 的 出 现 


1971 年 日 本 神户 市 市 长 宫 崎 辰 雄 在 其 所 著 的 《城市 的 经 营 》 一 书 
中 认为 ，“ 城 市 经 营 ” 是 高 效 地 提供 城市 公共 服务 ， 涵 养 税源 以 确立 
城市 的 财政 基础 ， 与 市 场 经 济 所 导致 的 外 部 负 效应 相对 抗 ， 维 护 公 共 
HAG., 


1978 年 ， 城 市 经 营 作为 经 纪 人 业务 理念 被 研究 人 员 发 气 ( 尖 ， 即 指 
社会 力量 通过 操纵 权利 对 官僚 机 构 拥 有 的 待 分 资源 进行 分 配 ， 以 提供 
基础 设施 和 公共 服务 的 模式 。20 世 纪 八 九 十 年 代 ， 欧 美 关于 城市 经 营 
理论 的 研究 主要 关注 以 下 三 方面 的 主题 (1) 城市 经 营 的 利益 相关 者 
是 谁 ， 仅 仅 是 政府 部 门 还 是 城市 建设 过 程 中 的 所 有 参与 者 ， 包 括 普通 
RA: (2) 城市 经 营 是 应 当 分 部 门 进行 还 是 跨 部 门 进行 ， 这 是 从 制度 
的 维度 来 考虑 ， (3) 如何 权衡 城市 经 营 过 程 中 的 战略 必要 性 与 操作 灵 
活性 之 间 的 矛盾 各。 然而 ， 城 市 经 营 概 念 提 出 以 来 ， 虽 然 其 内 涵 被 不 
断 充实 ， 但 一 直 没 有 统一 的 定义 。 


通过 深入 研究 国外 关于 Urban Management 的 原意 以 及 对 大 量 案 例 
进行 对 比分 析 ， 笔 者 认为 ， 由 于 国内 外 市 场 发 育 程 度 不 同 ， 尤 其 是 城 
市 化 的 背景 和 城乡 管理 体制 的 差异 ， 我 国 目 前 的 城市 经 营 模 式 并 不 能 
完全 等 同 或 直接 对 应 欧美 的 城市 经 营 理论 ， 但 从 某 种 意义 上 ， 可 以 借 
鉴 “Urban Management” 的 概念 进行 有 限 的 表述 。 施 特 恩 认 为 Urban 
Management 的 目标 是 提升 城市 的 人 居 环 境 ， 增 强 城 市 绽 合 竞争 力 ， 根 


据 运用 范畴 的 不 同 ， 它 可 以 是 一 种 理念 ， 一 个 框架 或 者 一 系列 方法 沁 
。 可 以 说 ， 城 市 经 营 是 其 在 国内 新 城 开发 建设 范畴 内 的 一 种 实践 形 
ne 


无 论 是 城市 经 营 还 是 城市 运营 ， 它 们 的 产生 和 发 展 都 存在 共同 的 
外 部 推力 ， 城 市 之 间 的 竞争 。 随 着 经 济 全 球 化 和 交通 便捷 化 ， 各 地 区 
之 间 的 个 人 、 商 家 和 企业 可 以 自由 地 移动 ， 经 济 要 素 的 自由 流动 促使 
城市 政府 之 间 产 生 竞争 ， 而 竞争 就 会 促使 政府 像 其 他 经 济 组 织 一 样 改 
进 效率 。 同 时 ， 城 市 资源 具有 越 来 越 强 的 商品 属性 ， 而 政府 其 实 与 一 
般 的 公司 并 无 本 质 区 别 ， 从 而 最 早出 现在 企业 中 的 竞争 力 的 概念 开始 
被 引用 到 城市 甚至 区 域 的 层面 。 从 国内 的 情况 看 ，1994 年 施行 的 分 税 
制 改革 使 地 方 政府 存在 明确 的 财务 权力 边界 ， 中 央 权力 的 下 放 为 地 方 
政府 开展 城市 经 营 提供 了 可 能 ， 同 时 也 产生 了 相对 独立 的 动力 和 空间 
(加 。 随 着 国内 市 场 化 程度 的 逐步 提高 ， 市 场 投 资 主 体 对 投资 对 象 的 城 
市 环境 和 服务 设施 的 挑选 加 剧 了 城市 之 间 竞争 。 在 这 样 的 环境 中 ， 如 
何 高 效 地 利用 资源 ， 吸 引 投资 和 就 业 成 为 各 地 政府 的 重要 议题 时)。 


值得 注意 的 是 ， 过 去 20 年 国内 特定 的 市 场 体制 以 及 城镇 化 发 展 的 
特定 历史 阶段 ， 都 决定 了 我 国 城市 经 营 模式 的 特点 。 随 着 党 的 十 八 届 
三 中 全 会 改革 方向 与 新 型 城镇 化 战略 的 提出 ， 中 国 的 城镇 化 将 从 前 20 
年 的 政府 推动 、 政 府 主导 型 的 城镇 化 逐步 转变 为 政府 引导 、 市 场 主导 
型 的 新 型 城镇 化 。 基 于 上 述 背 景 之 下 演变 、 发 展 而 来 的 新 型 城市 运营 
模式 必然 具有 不 同 的 时 代 色 彩 。 因 此 ， 尽 管 城市 经 营 与 城市 运营 具有 
相似 的 理论 来 源 并 受到 相同 的 外 部 推力 ， 二 者 的 实践 模式 仍然 存在 明 
显 的 差异 。 本 章 从 实践 角度 回顾 在 城市 经 营 理念 和 理论 的 指导 和 影 啊 
下 ， 我 国 城市 发 展 在 城市 规划 管理 、 城 市 开发 建设 管理 、“ 土 地 财 
政 ” 与 城市 房地产 行业 的 发 展 等 方面 在 制度 形成 和 项 目 实践 上 的 沿 单 
变化 ， 以 及 城市 运营 实践 的 产生 土壤 和 发 展 背 景 。 图 3-1 为 城镇 化 背景 
下 政府 主导 型 城镇 化 与 市 场 主导 型 城镇 化 模式 的 比较 。 


经 济 区 域 化 
城市 更 新 


图 3-1 城镇 化 背景 下 两 种 城镇 化 开发 模式 
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第 二 节 城市 经 营 与 城市 规划 


一 、 中 国 城市 规划 管理 体系 的 演变 


与 欧美 城市 规划 管理 体系 的 产生 和 发 展 机 制 不 同 ， 我 国 城乡 规划 
管理 体系 产生 于 计划 经 济 时 代 ， 发 展 于 市 场 化 初期 的 城市 经 营 时 代 ， 
大 体 上 包括 三 个 方面 的 内 容 : 城乡 规划 法 律 法 规 体 系 、 城 乡 规划 行政 
管理 体系 、 城 乡 功能 层级 体系 。 


(一 ) 法 律 法 规 体系 


1984 年 颁发 的 《城市 规划 条 例 》， 标 志 着 我 国 的 城市 规划 省 理 正 
式 迈 入 法 制 化 轨道 。2008 年 1 月 1 日 颁布 的 《中 华人 民 共 和 国 城市 规划 
法 》 成 为 中 国 城乡 规划 体系 的 主干 法 和 基本 法 ， 同 时 ， 其 与 配套 的 各 
种 不 同 层次 的 行政 法 规 、 配 套 部 门 规章 与 规范 性 文件 、 技 术 标 准 与 规 
范 以 及 相关 的 不 同 部 门 的 法 律 和 行政 法 规 一 起 构成 了 城市 规划 体系 的 
庞大 法 律 支撑 体系 。 由 于 构成 城市 规划 法 的 各 类 相关 法 律 法 规 的 法 理 
基础 不 同 ， 因 而 直接 带 来 其 在 法 律 地 位 上 的 明显 差异 ， 使 得 规划 在 实 
施 过 程 中 面临 法 律 地 位 难以 界定 、 实 施主 体 地 位 冲突 等 问题 。 

(二 ) 行政 管理 体系 

我 国 近 现 代 城 市 规划 的 发 展演 变 与 我 国 社会 、 政 治 、 经 济 的 变化 

密切 相关 。 新 中 国 成 立 后 ， 城 市 化 进程 加 快 ， 我国 现代 城市 规划 体系 


也 相应 逐步 建立 和 完善 起 来 。 张 姓 伟 指出 ， 规 划 理 论 可 以 说 是 关于 政 
府 定 位 的 理论 。 因 此 ， 对 当代 规划 理论 的 研究 必须 将 其 置 于 中 国 转型 


期 政府 职责 变化 的 大 背景 中 讨论 ， 其 中 ， 转 型 期 政府 职责 的 定位 ， 政 
府 干预 市 场 的 方式 和 力度 ， 政 府 对 效率 与 公平 的 决策 ， 都 决定 着 规划 
工作 内 容 和 方法 。 可 以 说 ， 我 国 城市 规划 运作 体系 在 很 大 程度 上 受到 
规划 行政 体系 的 制约 和 影响 局)。 


纵 观 中 国 当代 规划 体系 的 发 展 史 可 以 看 出 ， 从 新 中 国 成 立 初 期 到 
20 世 纪 80 年 代 初 期 ， ee As AE 
AA a A 编制 ， 城 市 及 展 均 按照 由 建设 音 
门 负 责编 制 的 城市 总 体 规划 进行 ， 而 交通 、 坏 境 、 国 土 等 方面 的 规划 
均 为 总 体 规划 的 组 成 部 分 。 


1952 年 11 月 ， 成 立国 家 计划 委员 会 ， 为 制定 国民 经 济 规划 和 预算 
的 最 高 行政 机 关 ， 负 责编 制 “ 五 年 计划 ”。1998 年 国家 计划 委员 会 更 
名 为 国家 发 展 计 划 委 员 会 ，2003 年 改组 为 国家 发 展 和 改革 委员 会 (以 
下 简称 发 改 委 ) 。 发 改 委 由 2006 年 起 将 “五 年 计划 ” 改 为 “五 年 规 
划 ”， 也 就 是 现行 的 国民 经 济 与 社会 发 展 规划 ， 这 标志 着 由 计划 经 济 
体制 向 市 场 经 济 体 制 的 转变 。 


城市 建设 在 新 中 国 成 立 初 期 便 由 国务 院 成 立 了 建筑 na 

一 次 城市 建设 座谈 会 在 1952 年 9 月 由 中 央 财 经 经 济 委员 会 组 织 召 开 ， 
提出 城市 建设 要 根据 国家 的 长 期 计划 ，3 分 别 在 各 城市 制定 城市 总 体 规 
划 ， 城 市 建设 需 在 总 体 规 划 的 指导 下 进行 。 彼 时 ， 除 了 有 关于 国民 经 
济 的 “五 年 计划 ”由 国家 计划 委员 会 制定 外 ， 有 关 空 间 、 土 地 、 交 
通 、 环 保 等 规划 均 由 总 体 规划 统筹 规划 。1956 年 城市 建设 总 局 被 撤 
销 ， 成 立 城建 部 ， 内 设 城市 规划 局 等 城市 建设 方面 的 职能 局 ， 专 门 负 
责 城 建 方面 的 政策 研究 与 城市 规划 设计 等 业务 工作 。 这 种 各 要 素 统 一 
规划 的 局 面 一 直 持 续 到 20 世 纪 80 年 代 初 。 


在 国务 院 组 成 机 构 越 来 越 细 化 的 同时 ， 环 保 、 土 地 、 交 通 等 部 门 
相继 独立 。 同 时 ， 涉 及 城市 发 展 各 方面 的 统筹 计划 ， 分 别 由 各 部 门 按 


照 各 自 的 规划 编制 体系 形成 相对 独立 的 成 果 ， 对 同一 城市 空间 内 的 不 
fr] Be oh A ETT HR 


在 交通 规划 方面 ，1949 年 10 月 交通 部 既 已 成 立 ， 但 并 未 开始 制定 
独立 的 交通 规划 。 随 着 改革 开放 的 实施 ， 国 外 城市 交通 规划 思想 传 入 
了 国内 ，1979 年 ， 在 城市 规划 学 术 委 员 会 下 成 立 的 大 城市 交通 学 组 ， 
提出 了 交通 规划 是 城市 规划 的 组 成 部 分 等 指导 思想 。20 世 纪 80 年 代 初 
前 后 ， 几 个 大 城市 相继 开始 了 交通 调查 ， 我 国 城市 交通 规划 也 开始 起 
步 ， 逐 渐 从 城市 总 体 规 划 中 脱离 出 来 ， 由 交通 部 至 后 来 的 交通 运输 部 
负责 规划 编制 。 


在 土地 利用 规划 方面 ，1986 年 国家 土地 管理 局 的 成 立 和 《中 华人 
民 共 和 国土 地 省 理 法 》 颁 布 ， 局 动 了 全 国 第 一 轮 土地 利用 总 体 规划 的 
编制 。 土 地 利用 总 体 规划 与 城市 总 体 规 划 也 正式 分 开 编 制 。 


在 环境 保护 规划 方面 ，1973 年 国务 院 环 境 保护 领导 小 组 办 公 室 成 
并 ，1982 年 成 立 环境 保护 局 ， 归 属 城乡 建设 环境 保护 部 (建设 部 )。 
1984 年 更 名 国家 环保 局 并 于 1988 年 从 城乡 建设 环境 保护 部 独立 出 来 ， 
从 那 时 起 ， 环 境 保护 规划 也 相应 地 脱离 城市 总 体 规 划 ， 形 成 一 个 独立 
的 编制 体系 与 成 果 。 


可 以 看 出 ， 中 国 的 城市 规划 体系 始终 随 着 规划 的 行政 管理 体系 的 
演变 而 演变 ， 从 最 先 的 统一 到 多 部 门 分 离 ， 大 一 统 的 行政 部 门 设置 促 
进 了 各 类 规划 在 形式 上 的 整合 ， 而 后 期 的 部 门 分 离 也 直接 导致 了 规划 
的 系统 性 被 破坏 肢解 。 就 目前 大 部 制 的 改革 来 说 ， 住 建 系 统 和 国土 资 
源 系 统 如 宁可 以 达成 整合 ， 则 各 类 部 门 主导 的 行业 规划 整合 也 势 在 必 
行 。 这 是 从 政府 层面 的 顶层 设计 目 上 而 下 提高 新 型 城镇 化 的 规划 行政 
改革 效率 的 有 效 举措 。 


(三 ) 规划 功能 层级 体系 


纵 观 我 国 城市 规划 的 功能 层级 体系 发 展 历程 ， 可 以 看 出 我 国 的 城 
乡 规划 管理 体系 总 体 上 是 以 构建 城市 的 整体 功能 为 基本 原则 ， 逐 渐 从 
单一 的 物质 性 规划 框架 回 综 合 性 规划 体系 发 展 。 


新 中 国 成 立 之 初 ， 我 国 的 规划 层级 体系 框架 师 从 前 苏联 的 经 验 ， 
形成 了 “总 体 布局 规划 一 专项 规划 一 近期 建设 规划 ”的 初步 结构 。 改 
革 开 放 初期 ， 在 欧美 规划 理念 的 逐步 影响 下 ， 增 加 了 城镇 体系 规划 和 
专项 规划 等 专业 规划 内 容 ， 分 区 规划 的 编制 也 逐步 提 上 日 程 ， 规 划 体 
系 在 广度 和 深度 上 的 突破 体现 了 区 域 、 综 合 和 发 展 的 规划 理念 。20 世 
纪 80 年 代 末 至 今 ， 规 划 体 系 以 可 持续 发 展 及 构建 城市 的 整体 功能 为 原 
则 ， 建 立 了 与 国家 、 区 域 、 地 方 三 个 层面 相对 应 的 “城镇 体系 规划 一 
城市 总 体 规划 一 分 区 规划 一 控 规 一 修建 性 详细 规划 ”的 “三 阶段 、 五 
层次 ”的 结构 模式 。2008 年 起 实施 的 《中 华人 民 共 和 国 城乡 规划 法 》 
增加 了 乡 、 村 规划 ， 形 成 如 图 3-2 所 示 的 “四 阶段 、 六 层次 ”结构 模 
式 。 同 时 ， 建 设 项 目 选 址 意见 书 、 建 设 用 地 规划 许可 证 和 建设 工程 规 
划 许 可 证 的 “一 书 两 证 ”制度 基础 上 ， 增 加 了 “乡村 建设 许可 证 ”， 
形成 “一 书 三 证 ”许可 制度 ， 进 一 步 完 善 了 城乡 规划 管理 制度 时 )。 


欧美 的 城市 规划 编制 体系 主要 分 为 战略 性 发 展 规划 和 实施 性 发 展 
规划 两 个 层面 ， 而 这 两 个 层面 对 我 国 规划 功能 层级 体系 的 影响 分 别 体 
现 为 概念 规划 和 控 规 理论 与 方法 在 中 国 的 落地 应 用 。 在 我 国 ， 概 念 规 
划 的 出 现 始 于 20 世 纪 80 年 代 初 的 沿海 开放 城市 ， 受 欧美 、 亚 太 发 达 国 
家 的 影响 ， 深 圳 、 珠 海 等 经 济 开 发 区 在 引进 外 资 时 ， 港 澳 和 国外 投资 
商 在 其 主 投 的 项 目 和 区 域 上 ， 按 照 国 际 惯例 邀请 境外 规划 咨询 机 构 编 
制 了 项 目 发 展 概念 规划 。20 世 纪 90 年 代 中 期 以 后 ， 随 着 国内 房地产 业 
的 医 动 友 展 ， 概 念 规划 的 编制 逐步 成 为 项 目 及 展 前 期 定位 策划 、 产 品 
研发 的 必要 阶段 和 手段 。2000 年 ， 广 州 紊 先 编制 《城市 总 体 友 展 概念 
规划 》， 随 后 ， 南 束 、 杭 州 、 深 圳 、 北 京 等 政府 也 编制 了 城市 概念 发 
展 规划 。 在 市 场 经 济 处 于 主导 地 位 的 环境 下 ， 概 念 规划 成 为 政府 主导 
的 战略 规划 、 忌 体 规划 、 分 区 规划 、 城 市 设计 以 及 房地产 丙 在 大 住 区 


开 及 、 新 城 开 有 发、 街区 开发 等 各 个 层次 的 前 导 规 划 ， 普 损 带 有 研究 
性 、 探 索性 和 综合 性 。 虽 然 概念 性 规划 不 是 法 定 的 规划 程序 ， 但 多 年 
来 一 直 古 规划 咨询 市 场 上 主要 的 规划 咨询 手段 ， 其 成 果 也 受到 政府 机 
构 和 私人 开发 投资 机 构 的 高 度 重 视 。 可 以 说 ， 概 念 规划 有 效 弥 补 了 我 
国 目 前 法 定 规划 编制 和 审批 体系 中 的 缺陷 。 在 综合 多 位 学 者 、 专 家 的 
观点 后 ， 可 表述 为 : “概念 规划 是 一 种 独立 于 我 国 城市 规划 法 定 体系 
之 外 的 、 具 有 战略 指导 性 的 规划 ， 其 主要 内 容 是 为 城市 社会 、 空 间 、 
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资料 来 源 : ZAJE, KEA. 近 现代 中 英 城市 规划 发 展 历程 初探 ，2012 


控制 性 详细 规划 ( 控 规 ) 上 承 总 体 规划 与 分 区 规划 的 意图 ， 下 为 
修建 性 详细 规划 或 建筑 设计 提供 控制 与 引导 一 一 是 以 城市 总 体 规划 或 
分 区 规划 为 依据 ， 以 土地 使 用 为 重点 ， 确 定 建设 地 区 的 土地 使 用 性 
质 、 使 用 强度 等 控制 指标 、 道 路 和 工程 管线 控制 性 位 置 以 及 空间 环境 
控制 的 规划 。 控 规 是 伴随 着 市 场 经 济 体制 的 转型 ， 适 应 土地 有 偿 使 用 
和 城市 开发 建设 方式 的 改变 ， 借 鉴 美 国 区 划 (Zoning) 的 经 验 产生 
的 。1980 年 ， 美 国 女 建筑 师 协 会 来 华 交流 ， 带 来 Zoning 的 新 概念 ， 作 
为 对 城市 土地 切实 有 效 的 管理 工具 ， 其 突出 的 特点 是 严整 、 细 致 ， 具 
有 法 律 地 位 。 此 后 ， 国 内 迅速 兴起 了 对 Zoning 的 模仿 和 借鉴 ， 一 些 开 
发 区 甚至 直接 使 用 在 私有 制 下 针对 已 建成 区 域 的 “Zoning” 来 编制 开 
发 区 规划 。20 世 纪 80 年 代 后 期 ， 规 划 界 开始 探索 以 地 块 控制 性 指标 为 
核心 的 控 规 编制 方法 ， 试 图 将 过 去 的 一 张 蓝图 管理 转变 为 指标 与 原则 
管理 当 ， 此 时 期 控 规 编制 模式 初 见 锥 形 。20 世 纪 90 年 代 初 ， 我 国 开始 
明确 “ 控 规 ”概念 ，1991 年 和 2005 年 建设 部 颁布 的 《城市 规划 编制 办 
法 》 中 ， 均 明确 了 控 规 的 编制 内 容 和 要 求 ， 标 志 着 控 规 的 法 定 规划 地 
位 的 确立 。 


二 、 中 国 特 色 的 “多 规 ” 现 状 


规划 行政 管理 体系 的 频繁 变动 导致 我 国 在 城市 规划 的 实施 和 管理 
上 一 直 未 能 按照 城市 发 展 的 规律 和 规划 学 科 的 科学 性 健康 发 展 ， 客 观 
上 形成 我 国 规划 类 型 众多 的 独特 现象 。 据 不 完全 统计 ， 经 法 律 授 权 编 
制 的 规划 人 至少 有 83 种 ， 且 相互 关系 较为 复杂 。 从 国家 到 地 方 层 面 ， 各 
种 规划 在 规划 目标 和 内 容 等 方面 缺乏 统筹 ， 在 一 定 程度 上 存在 功能 
登 、 冲 突 与 矛盾 ; 同时 ， 由 于 各 种 规划 起 步 时 间 和 侧重 点 不 同 ， 理 论 
和 实践 的 发 展 成 熟 程度 也 不 同 。 这 种 情况 导致 规划 之 间 存 在 大 量 交 叉 
和 重复 ， 造 成 规划 资源 的 浪费 ， 空 间 规划 缺乏 整合 、 不 成 体系 思 。 规 
划 不 协调 的 问题 已 严重 影响 并 制约 了 其 规划 效率 的 发 挥 ， 进 而 成 为 导 


致 土地 资源 浪费 、 空 间 管理 无 序 、 环 境 保 护 失 控 的 重要 原因 (党 。 为 了 
弥补 自身 的 不 足 ， 各 规划 都 在 不 断 完善 各 自 的 规划 体系 。 


和 党 的 十 七 大 首次 提出 了 完善 规划 体系 ， 充 分 发 挥 国家 发 展 规划 、 
计划 、 产 业 政 策 在 宏观 调控 中 的 导向 作用 ， 但 因为 受 体制 分 割 、 部 门 
利益 驱使 、 衔 接 不 当 等 因素 的 制约 ， 很 难 有 具体 的 研究 与 实践 。2013 
年 7 月 ， 中 共 中 央 提 出 要 推进 以 人 为 核心 的 新 型 城镇 化 ， 而 “多 规 合 
一 ”是 实现 新 型 城镇 化 的 重要 途径 。 在 此 背景 下 ， 各 省 市 相继 提出 
“两 规 合 一 ”、“ 三 规 合 一 ”、“ 四 规 登 合 ” 和 “五 规 合 一 ”等 规划 
Bet. “RMS” ENR AANA, Bon: 重庆 、 山 西 等 
省 市 提出 的 “五 规 ” 包 括 国民 经 济 和 社会 发 展 规 划 、 城 乡 规划 、 土 地 
利用 规划 、 产 业 发 展 规划 、 环 境 保护 规划 五 类 ; 北京 市 “十 二 五 ” 规 
划 中 的 “五 规 ” 包 括 人 口 规划 、 产 业 规划 、 空 间 规 划 、 土 地 利用 规划 
和 城市 文化 遗产 规划 ; 广东 省 珠海 市 所 提出 “五 规 ” 包 括 国民 经 济 和 
社会 发 展 规 划 、 主 体 功 能 区 规划 、 城 市 总 体 规划 、 土 地 利用 总 体 规 
划 、 生 态 环境 建设 规划 。 


2014 年 11 月 ， 国 家 发 改 委 、 国 土 部 、 环 保 部 和 住 建部 四 部 委 联 合 
下 发 《关于 开展 市 县 “多 规 合 一 ”试点 工作 的 通知 》 《以 下 简称 《 通 
知 》) ， 提 出 在 全 国 28 个 市 县 开展 “多 规 合 一 ”试点 。 所 谓 “ 多 规 合 
一 ”是 指 推动 国民 经 济 和 社会 发 展 规划 、 城 乡 规划 、 土 地 利用 规划 、 
生态 环境 保护 规划 等 多 个 规划 的 相互 融合 ， 融 合 到 一 张 可 以 明确 边界 
线 的 市 县 域 图 上 ， 实 现 一 个 市 县 一 本 规划 、 一 张 蓝 图 ， 解 决 现 有 的 这 
些 规 划 自 成 体系 、 内 容 冲 突 、 缺 乏 衔接 协调 等 突出 问题 。《 通 知 》 提 
出 了 以 下 四 项 试点 内 容 : 


第 一 ， 要 求 合 理 确定 规划 期 限 。 统 筹 考虑 法 律 法 规 要 求 和 各 类 规 
划 的 特点 ， 探 索 确 定 统一 协调 的 规划 中 期 年 限 和 目标 年 限 ， 作 为 各 类 
规划 衔接 任务 的 时 间 节 点 。 以 2020 年 作为 规划 的 中 期 年 限 ， 研 究 探索 
将 2025 年 和 2030 年 作为 规划 中 长 期 目标 年 限 的 可 行 性 和 合理 性 。 


第 二 ， 要 求 合理 确定 规划 目标 。 把 握 市 县 所 处 大 区 域 背 景 ， 按 照 
市 县 的 不 同 主 体 功 能 区 定位 以 及 上 位 规划 的 要 求 ， 统 筹 考虑 国民 经 济 
和 社会 发 展 规 划 、 城 乡 规划 、 土 地 利用 规划 和 生态 环境 保护 等 相关 规 
划 目 标 ， 研 究 “ 多 规 合 一 ”的 核心 目标 ， 合 理 确定 指标 体系 。 


第 三 ， 要 求 按 照 资 源 环 境 承 载 能 力 ， 合 理 规 划 引 导 城 市 人 口 、 产 
业 、 城 镇 、 公 共 服 务 、 基 础 设施 、 生 态 环境 和 社会 管理 等 方面 的 发 展 
方 癌 与 布局 重点 ， 探 索 整 合 相关 规划 的 控制 管制 分 区 ， 划 定 城市 开发 
边界 、 永 久 基本 农田 红线 和 生态 保护 红线 ， 形 成 合力 的 城镇 、 农 业 和 
生态 空间 布局 ， 探 索 完 善 经 济 社 会 、 资 源 环境 和 控制 管控 措施 。 


第 四 ， 要 求 构建 市 县 空间 规划 衔接 协调 机 制 。 从 支撑 市 县 空间 规 
划 有 效 实施 的 需求 出 发 ， 提 出 完善 市 县 空间 规划 的 建议 ， 探 索 整 合 各 
类 规划 以 及 衔接 协调 各 类 规划 的 工作 机 制 。 


此 外 ，《 通 知 》 确 定 了 28 个 试点 地 区 ， 分 别 为 : 辽宁 省 大 连 市 旅 
顺口 区 、 黑 龙 江 省 哈尔滨 市 阿 城区 、 黑 龙 江 省 同 江 市 、 江 苏 省 淮安 
市 、 江 苏 省 句 容 市 、 江 苏 省 泰州 市 姜 卉 区、 浙江 省 开化 县 、 浙 江 省 嘉 
兴 市 、 浙 江 省 德清 县 、 安 徽 省 寿 县 、 福 建 省 厦门 市 、 江 西 省 于 都 县 、 
山东 省 桓 台 县 、 河 南 省 获 嘉 县 、 湖 北 省 鄂州 市 、 湖 南 省 临 湘 市 、 广 东 
省 广州 市 增城 区 、 广 东 省 四 会 市 、 广 东 省 佛山 市 南海 区 、 广 西 壮 族 自 
治 区 资 州 市 、 重 庆 市 江津 多、 四 川 省 宜宾 市 南 溪 区 、 四 川 省 绵竹 市 、 
云南 省 大 理 市 、 陕 西 省 富平 县 、 陕 西 省 榆林 市 、 甘 肃 省 敦煌 市 、 甘 肃 
省 玉 门 市 。 


三 、 现 状 与 存在 的 问题 


(一 ) 规划 公共 政策 属性 缺失 ， 城 市 供给 未 能 充 
分 体现 公共 利益 


城市 规划 的 社会 地 位 提高 了 ， 但 是 城市 规划 的 社会 功能 却 存在 着 
明 升 瞳 降 的 情况 (四 。 城 市 规划 是 对 城市 内 包括 建筑 物 、 基 础 设施 、 景 
观 等 所 有 建设 的 统筹 计划 与 安排 。 因 此 ， 规 划 就 是 城市 建设 的 “ 龙 
头 ” 与 法 律 。 城 市 规划 一 旦 通过 法 律 程序 制定 ， 在 实施 过 程 中 就 必须 
严格 遵守 。 然 而 ， 在 实际 工作 中 ， 城 市 规划 经 第 被 曲解 或 改变 ， 或 者 
迫 于 各 方面 的 压力 ， 脱 离 其 作为 公共 政 集 的 属性 ， 沦 为 执行 长 官 意志 
的 技术 工具 。 


首先 ， 城 市 规划 未 能 发 挥 其 综合 协调 政府 、 市 场 和 公众 利益 的 职 
能 。 例 如 ， 在 城市 总 体 规划 工作 中 ， 城 市 的 总 体 利 益 很 多 时 候 被 一 些 
局 部 利 番 所 学 肘 ， 各 种 部 门 不 同 的 专项 规划 也 不 能 依循 总 体 规 划 的 目 
标 ， 使 得 总 体 规划 成 了 部 门 规划 和 行业 规划 的 尾巴 。 经 常 出 现 土地 出 
让 不 按照 城市 规划 的 部 署 安排 ， 开 发 商 大 量 转 积 土地 ， 导 致 总 体 规划 
的 编制 受制 于 土地 出 让 的 局 面 。 


其 次 ， 城 市 规划 未 能 发 挥 其 协调 近 、 中 、 远 期 的 职能 。 例如， 不 
少 城市 的 近期 建设 项 目 与 城市 总 体 规划 规定 的 长 远 目标 经 常 存在 较 大 
的 了 矛盾， 导致 规划 的 总 体 战略 安排 不 得 不 做 出 让 步 ， 从 而 难以 达到 最 
初 的 规划 总 体 目标 。 同 时 ， 规 划 蕴 含 着 巨大 的 经 济 利益 ， 在 执行 过 程 
中 往往 受到 强大 的 外 来 因素 干扰 ， 这 其 中 包括 地 方 利 益 和 个 人 利益 。 
从 地 方 利益 来 看 ， 城 市 政府 为 了 短期 的 城市 经 济 快速 增长 ， 在 决策 时 
往往 采取 牺牲 规划 原则 的 做 法 ， 城 市 规划 在 市 场面 前 甚至 没有 得 到 起 
码 的 尊重 ， 从 个 人 利益 来 看 ， 某 些 个 人 或 利益 集团 为 达到 经 济 目的 操 
纵 甚至 违法 诱导 规划 调整 ， 从 中 谋 利 守 )。 


最 后 ， 城 市 规划 失效 的 现象 并 不 鲜 见 。 主 要 原因 在 于 国内 城市 规 
划 季 沦 为 领导 意志 的 执行 工具 ， 换 一 届 政 府 ， 换 一 届 领 导 ， 就 改 一 次 
规划 。 任 期 制导 致 本 为 城市 长 远 计 划 部 署 的 城市 规划 变更 频繁 ， 导 致 
城市 建设 忽 东 忽 西 ， 恶 性 循环 ， 为 将 来 的 发 展 理 下 了 巨大 隐患 。 部 分 
城市 规划 严重 汕 后 ， 起 点 低 ， 不 能 充分 发 挥 规划 的 “龙头 ”作用 。 改 


革 开放 后 ， 城 市 建设 发 展 如 火 如 茶 ， 致 使 城市 发 展 的 规模 与 水 平 早已 
远 超出 原 规划 的 近期 规模 和 水 平 ， 而 接近 或 超过 远 期 规划 与 水 平 ， 在 
这 种 情况 下 ， 如 规划 修订 不 及 时 ， 即 会 出 现 规划 滞后 的 现象 。 许 多 城 
市 规划 未 能 系统 地 考虑 城市 的 整体 功能 优化 ， 致 使 城市 问题 之 间 的 市 
裂 。 而 由 于 城市 建设 速度 过 快 以 及 对 规划 的 长 远 战略 性 认识 不 足 ， 更 
有 规划 与 建设 的 “错位 ”与 脱节 现象 在 城建 工作 中 时 常 发 生 。 


(二 ) 规划 过 度 强化 政府 意志 ， 偶 离 市 场 客观 需 


从 前 些 年 的 “规划 规划 ， 墙 上 挂 挂 ”到 近 些 年 的 “空城 ”、“ 史 
城 ” 等 城市 建设 现象 盛行 ， 城 市 规划 行业 走 入 一 个 怪圈 ， 要 么 被 束 之 
mull, BAR AB TA. 


首先 ， 基 于 我 国 编制 办 法 及 编制 主体 的 规定 ， 规 划 通 第 由 城市 政 
府 属 下 的 规划 主管 部 门 指 定 的 规划 院 主 导 编 制 ， 编 制 过 程 高 度 依赖 政 
府 领 导 以 及 规划 管理 部 门 的 个 人 能 力 和 部 门 倾 加 等 因 系 。 地 方 主要 领 
导 通 过 决策 形式 ， 和 干预、 统筹 各 项 规划 工作 ， 规 划 对 各 区 域 肥 展 意 图 
和 定位 往往 体现 的 是 政府 的 意志 。 然 而 ， 规 划 作为 统筹 资源 的 工具 ， 
必须 充分 考虑 社会 、 经 济 、 政 治 等 因素 。 在 现实 工作 中 ， 规 划 编 制 缺 
之 充 分 的 前 期 调研 论证 ， 不 能 密切 结合 市 场 经 济 的 发 展 ， 同 时 存在 领 
叶 主 观 决 集 的 问题 ， 常 造成 规划 布局 不 合理 的 情况 。 


例如 在 目前 的 控 规 操作 实践 中 ， 因 不 能 适应 实际 操作 的 综合 要 
求 ， 不 断 出 现 “ 控 规 修 编 ”的 现象 。 仔 细 审 视 控 规 现状 可 以 看 出 ， 控 
规 自身 存在 着 功能 定位 含糊 、 管 制 内 容 和 技术 手段 难以 适应 发 展 需要 
等 方面 的 不 足 申 ， 控 规 编制 的 缺陷 与 成 果 法 定 化 同时 也 加 剧 了 矛盾 包 


其 次 ， 规 划 编 制 过 程 未 能 充分 采集 区 域 发展 上 游 需求 信息 ， 未 能 
密切 结合 市 场 经 济 的 及 展 ， 缺 乏 对 产业 、 土 地 经 济 价 值 的 科学 和 量化 
判断 ， 导 致 土地 规划 、 空 间 规 划 等 缺乏 科学 性 、 前 脆性 ， 造 成 与 市 场 
有 效 对 接 的 缺失 。 这 也 是 我 国 规划 修 编 工作 如 此 频繁 ， 城 市 发 展 迅速 
突破 规划 控制 的 重要 原因 之 一 。 从 规划 编制 的 科学 性 、 合 理性 而 言 ， 
规划 设计 单位 只 有 立足 于 前 期 充分 的 调研 和 论证 ， 与 市 场 判断 充分 结 
合 的 前 担 下 ， 才 能 够 形成 关于 区 域 发 展 的 正确 意 岁 和 思路 。 而 现实 工 
作 中 ， 却 大 量 存在 因 领 导 主 观 决 策 或 部 门 之 间 的 协同 不 足 而 造成 远 期 
规划 的 不 足 、 市 场 需求 的 错 配 ， 最 终 给 城市 的 发 展 留 下 战略 性 的 失 


Wo 


(=) “多 规 ” 主 体 不 一 ， 交 叉 管理 关系 复杂 


我 国 现行 的 规划 体系 变化 繁复 ， 导 致 “ 多 规 ” 主 体 之 间 关系 复 
杂 。 规 划 体系 存在 的 问题 已 经 严重 影响 了 城乡 空间 发 展 ， 如 许多 高 速 
增长 的 大 城市 地 区 ， 常 出 现 国土 无 序 开发 乃至 失控 ， 产 业 和 空间 布局 
混乱 ， 社 会 经 济 发 展 与 生态 、 交 通 、 环 境 之 间 的 矛盾 冲突 明显 等 现象 
全 。 由 于 各 类 规划 的 编制 主体 、 实 施主 体 、 编 制 依据 等 的 差异 ， 规 划 
间 的 协调 统筹 问题 尤 显 突出 。 各 个 规划 争 坐 “ 龙 头 ”， 必 然 导致 在 规 
划 主 导 内 容 上 强调 “以 我 为 本 ”， 使 得 各 类 规划 自 成 体系 ， 规 划 之 间 
协调 困难 。 由 于 “五 规 ” 的 具体 执行 为 政府 各 职能 部 门 ， 因 此 在 职能 
设 定 与 履行 过 程 中 ， 横 向 的 部 门 规划 存在 “越位 ”、“ 错 位 ”现象 ， 
部 门 规划 协调 存在 “ 缺 位 ”现象 。 虽 然 相关 法 律 文件 要 求 规划 进行 协 
调 衡 接 ， 但 各 职能 部 门 间 并 未 存在 较为 具体 有 效 的 协调 机 制 和 措施 ， 
协调 衔接 的 内 容 也 不 明晰 洁 ). 


以 城市 总 体 规划 为 例 ， 重 点 城市 的 总 体 规划 编制 周期 基本 上 都 在 
一 年 半 以 上 ， 其 中 大 部 分 时 间 溪 费 在 了 审批 环节 。 各 规划 间 由 于 编制 
主体 不 一 ， 造 成 审批 环节 的 互相 冲突 ， 这 时 ， 部 门 间 的 利 普 协 调 机 制 
就 尤为 重要 。 而 一 个 建设 项 目的 落地 涉及 发 改 委 、 规 划 局 、 国 土 局 等 


二 十 几 个 部 门 的 协调 ， 流 程 包括 项 目 立 项 、 用 地 审批 、 规 划 报 建 、 施 
工 许可 、 效 工 验 收 等 两 百 多 个 行政 审批 环节 ， 各 部 门 互 为 前 置 、 来 回 
调整 、 串 联 审批 ， 常 常 需 耗 时 一 年 左右 ， 有 的 审批 时 间 甚 至 需要 2 3 
年 。 同 时 ， 各 部 门 利 益 关 系 混 乱 ， 也 造成 了 巨大 的 权力 寻 租 空间 。 


CW) “多 规 ” 编 制 内 容重 复 ， 规 划 成 果蔬 盾 冲 


突 
“多 规 ” 分 立 的 情况 ， 往 往 造 成 相互 间 规划 内 容 交 又 ， 规 划 结 
政 盾 ， 缺 乏 整合 的 情况 ， 造 成 规划 失效 。 主 要 体现 在 以 下 几 方 面 : 
1. 人 口 规模 预测 方面 


国民 经 济 和 社会 发 展 规划 从 经 济 发 展 与 人 口 规模 的 关系 入 手 ， 预 
测 主 城 常住 人 口 的 规划 目标 ;土地 利用 总 体 规 划 出 于 节约 和 集约 用 地 
要 求 ， 会 进行 人 口 规模 预测 ， 城 市 总 体 规划 在 人 地 挂钩 的 要 求 下 ， 也 
会 进行 符合 目 员 要求 的 人 口 规模 预测 。 


2. 土 地 利用 空间 布局 方面 


土地 利用 空间 布局 与 城市 总 体 规 划 冲 在 建设 用 地 、 农 用 地 的 发 展 
方向 、 空 间 布 局 方面 发 生 了 矛盾。 土地 利用 总 体 规划 从 保护 耕地 的 角 
度 ， 立 足 土地 资源 的 现状 特征 确定 土地 利用 的 空间 布局 ;城市 规划 从 
发 展 的 角度 ， 确 定 建 设 用 地 的 空间 结构 和 用 地 。 两 者 进行 土地 利用 空 
间 布 局 的 出 发 点 不 同 ， 也 难以 避免 元 盾 。 


3. 城 市 发 展 定位 与 发 展 目标 方面 


行政 体系 的 分 割 导 致 各 个 规划 和 争 坐 “龙头 ”， 且 均 从 各 目的 分 析 
和 利益 诉求 出 发 提出 城市 发 展 定位 与 发 展 目标 ， 致 使 出 现 一 个 城市 有 
多 个 总 体 发 展 定位 和 发 展 目标 的 现象 。 


4. 土 地 管制 分 区 界定 方面 


sai unig aca 限 建 区 和 禁 建 区 ， 城 市 总 体 规 
划 要 求 在 市 域 层面 划 定 禁 建 区 、 限 建 区 和 适 建 区 ， 主 体 功 能 区 规划 要 
ee 
盛 。 同 时 由 于 统计 手段 、 方 法 、 口 径 存在 差异 ， 造 成 规划 用 地 数据 相 
HK, MUMMERS MRF BO. 
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比如 ， 项 目 选 址 在 农田 或 生态 用 地 ， 对 城市 生态 敏感 区 域 造 成 破坏 ; 
交通 规划 中 的 立交 桥 和 城市 枢纽 站 点 选 址 在 农田 保护 区 ， 导 致 国家 的 
耕地 保护 战略 无 法 实施 ， 同 时 造成 城市 交通 设施 无 法 按照 时 间 点 建 
设 落实 ， 不 利于 城市 社会 、 经 济 和 产业 与 环境 的 协调 发 展 。 


YY. RA: 广州 白云 新 城 


(一 ) 城市 发 展 背景 


广州 地 处 中 国 南 部 、 珠 江 三角 洲 中 北 缘 ， 是 海上 丝绸 之 路 的 起 点 
之 一 ， 是 广 佛 都 市 圈 、 粤 港澳 都 市 圈 、 珠 三 角 都 市 圈 的 核心 城市 。 和 截 
至 2013 年 年 末 ， 广 州 常住 人 口 1292. 68 万 人 ， 城 镇 人 口 比重 为 85. 27%. 


根据 《广州 城市 总 体 规划 〈2011 一 2020) 》， 广 州 市 的 城市 规划 
目标 是 走 新 型 城市 化 发 展 道路 ， 提 升 城市 生态 文明 水 平 、 核 心 竞争 
力 、 文 化 软 实力 和 国际 影响 力 ， 率 先 转型 升级 、 建 设 幸 福 广 州 ， 将 广 
州 建成 广东 省 宜 居 城乡 的 “首善之区 ”和 服务 全 国 、 面 向 世界 的 现代 
化 国际 大 都 市 ， 全 面 实现 国家 中 心 城市 的 定位 。 规 划 到 2020 年 ， 城 乡 
建设 用 地 1772 平 方 公里 ， 常 住人 口 1800 万 人 “包括 户籍 人 口 和 非 户籍 


常住 人 口 ) ， 管 理 服务 人 口 2000 万 人 【包括 户籍 人 口 、 非 户籍 常住 人 
日 < 流动 大 口 等 在 内 》-。 


从 城市 规划 空间 结构 来 看 ， 广 州 市 规划 继续 实施 了 “ 南 拓 、 北 
优 、 东 进 、 西 联 、 中 调 ” 的 十 字 方 针 ， 促 进 城市 空间 发 展 从 拓展 增长 
走向 优化 提升 ， 形 成 “一 个 都 会 区 、 两 个 新 城区 、 三 个 副 中心 ” 的 多 
中 心 网 络 型 城市 空间 结构 。 其 中 ， 都 会 区 是 国家 中 心 城 市 功能 的 主要 
承载 地 ， 重 点 发 展现 代 商 贸 、 人 金融 保险 、 文 化 创意 、 医 疗 健康 、 商 务 
o AL 部 经 济 等 现代 服务 业 ， 优化 布局 区 域 及 城市 高 端 功 

; 加 强 历史 文化 保护 ， 提 升 都 会 区 用 地 效益 和 环境 品质 。 


广州 白云 新 城 是 一 个 典型 的 在 城市 经 营 理 念 指导 下 ， 运 用 以 大 型 
城市 公共 设施 驱动 的 新 城 开 及 建设 项 目 。 白 云 新 城 选 址 于 规划 中 的 三 
州 市 城市 副 中 心 一 一 日 云 新 城北 片区 的 核心 地 市 ， 东 邻 云 溪 生态 公 
园 ， 晃 望 白云 山 ， 南 临 广州 体育 馆 。 会 议 中心 周 边 视野 开阔 、 上 自然 环 
境 优美 。 广 州 白 云 国际 会 议 中 心 作为 广东 省 、 广 州 市 的 重点 工程 成 为 
手动 白云 新 城 总 体 的 开发 的 文 点 和 切入 点 ， 其 重要 功能 是 以 广东 省 、 
广州 市 人 大 、 政 协 等 机 关 部 门 吾 开 的 大 型 政务 会 议 为 主要 服务 对 象 ， 
配套 演出 、 展 览 、 商 业 用 房 、 酒 店 等 综合 性 服务 功能 和 设施 。 广 州 白 
云 国际 会 议 中 心 乌 梧 图、 规划 总 平面 图 以 及 功能 布局 示意 图 见 附 图 4、 
附 图 5、 附 图 6。 


广州 白云 国际 会 议 中 心 项 目 具有 有 开 大 漠 政 务 会 议 、 各 类 型 国际 
会 议 及 大 型 综艺 演出 、 音 乐 会 、 影 视 、 展 览 等 功能 ， 是 集会 议 、 展 
Ya WU. TNE 商业 用 房 等 配套 服务 设施 于 一 体 的 大 型 综合 性 会 议 
中 心 ， 是 体现 广东 省 、 广 州 市 政务 管理 和 E 力 和 建设 水 平 的 重要 公共 设 
施 ， 是 展现 岭南 地 域 文化 特色 、 推 动 国际 政治 、 文 化 、 经 贸 交 流 的 重 
要 场所 。 该 工程 于 2005 年 10 月 开工 建设 ，2007 年 1 月 主体 建筑 落成 并 作 
为 广东 省 十 届 人 大 五 次 会 议 及 广东 省 九 届 政协 五 次 会 议 的 主 会 场 投入 


使 用 。 广 州 日 云 国 际会 议 中 心 的 建成 ， 使 广东 省 召开 政务 会 议和 接待 
各 种 规格 国际 会 议 的 硬件 设施 得 到 极 大 改善 。 


(=) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1. 产 业 策划 与 规划 分 析 
根据 《广州 城市 总 体 规划 〈2011 一 2020) 》， 广 州 市 的 城市 规划 
目标 是 坚持 低 碳 经 济 、 智 慧 城市 、 幸 福生 活 的 城市 发 展 理念 ， 大 力 扒 


进 战略 性 基础 设施 、 战 略 性 主导 产业 、 战 略 性 发 展 平台 实现 重大 突 
破 。 


在 宏观 区 域 层 面 ， 广 州 产 业 发 展 与 布局 注重 推进 产业 结构 优化 升 
级 ， 以 现代 服务 业 为 主导 ， 推 动 现代 服务 业 、 先 进 制造 业 和 战略 新 兴 
产业 有 机 融合 。 具 体 来 看 ， 着 重 发 展 “ 一 核 三 带 ” 的 产业 布局 ，“ 一 
核 ” 为 现代 服务 业 和 集聚 核 ，“ 三 带 ” 为 东部 产业 集聚 带 、 北 部 产业 集 
聚 带 、 南 部 产业 集聚 带 。 其 中 ， 和 白云 新 城 商贸 文化 功能 区 是 广州 规划 
建设 的 13 个 现代 服务 业 战 略 性 地 区 之 一 。 


2. 交 通 策划 与 规划 分 析 


在 大 区 域 交 通 策划 方面 ， 按 照 《 广 州 城 市 总 体 规 划 《〈2011 一 
2020) 》， 通 过 构建 “ 畅 顺 、 通 达 、 宜 人 ”的 道路 系统 ， 打 造 机 动车 
交通 时 空 关 ， 以 及 “四 环 十 九 射 ”高 等 级 着 路 和 主 次 干道 所 构成 的 干 
道 网 络 系统 ， 打 造 以 “ 坏 + 放 射 + 十 字 快 线 ” 为 主 骨架 的 轨道 线 网 。 同 
时 ,日 云 机 场 在 全 国 三 大 枢纽 机 场 的 地 位 得 以 巩固 ， 规 划 建 设 成 为 功 
能 完善 、 辐 财 全 球 的 大 型 国际 航空 枢纽 。 以 广州 为 中 心 的 区 域 高 速 公 
路 格局 ， 机 场 、 港 口 、 铁 路 枢纽 与 蚤 速 公 路 的 有 效 联系 使 得 广州 日 云 
国际 会 议 中心 的 可 达 性 凸显 ， 同 时 又 体现 在 场馆 内 外 交通 联系 等 各 个 
方面 。 


3. 生 态 策划 与 规划 分 析 


在 市 域 生 态 绿地 系统 规划 中 ,保护 “ 山 、 水 、 城 、 田 、 海 ”的 整 
体 城市 格局 成 为 广州 市 城市 发 展 的 一 大 诉求 ， 重 点 在 于 “七 核 九 片 ， 
六 廊 多 带 ” 的 市 域 生 态 绿 地 结构 ， 即 规划 2 个 目 然 保护 区 、4 个 风景 
胜 区 、7 个 郊野 公园 、8 个 湿地 公园 和 49 个 森林 公园 。 其 中 ， 包 括 保护 
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市 域 生态 保护 的 核心 区 域内 。 


4. 投 融资 策划 分 析 


拉动 白云 新 城 开 发 运营 的 第 一 项 重大 投资 是 广州 日 云 国际 会 议 项 
目 。 白 云 国 际会 议 中 心 项 目 总 占 地 面积 约 为 31 万 平方 米 ， 总 建筑 面积 
27 万 平方 米 ， 忆 投资 超过 40 亿 元 ， 是 目前 南 中 国 规模 最 大 、 设 施 最 先 
进 、 配 套 最 完善 ， 集 会 议 、 酒 店 、 展 览 、 饮 食 、 娱 乐 、 旅 游 、 物 业 出 
租 于 一 体 的 国际 高 端 商务 活动 中 心 。 最 大 的 2500 座 大 会 党 除了 可 以 举 
办 会 议 ， 还 能 “ 变 身 ”大 剧院 。 此 外 ， 会 议 中 心 还 设 有 1200 座 、500 座 
国际 会 议 厅 各 一 间 ， 另 设 一 间 250 座 主席 团 专 用 会 议 厅 和 多 个 中 型 会 议 
厅 。 各 类 会 场 功能 各 不 相同 ， 满 足 各 种 需要 ， 有 利于 提高 会 议 中 心 的 
利用 率 ， 创 造 更 高 的 经 济 回 报 。 


日 云 国际 会 议 中 心 共有 五 栋 建筑 体 量 ， 由 北向 南平 行 布置 ， 各 栋 
建筑 之 间 是 东西 贯通 的 生态 花园 及 请 直 。 五 栋 建 筑 的 中 部 通过 一 条 18 
米 沉 南北 走 回 的 连 廊 来 联系 ， 这 种 模块 式 的 内 部 结构 使 会 议 中 心 的 每 
个 模块 可 以 相对 独立 的 运作 ， 提 高 使 用 的 效率 ， 降 低 运 营 的 成 本 。 


(=) 运营 结果 分 析 


以 广州 白云 国际 会 议 中 心 为 核心 的 白云 新 城 ， 在 项 目 建成 后 陆续 
更 新 改造 了 原 日 云 机 场 的 部 分 候 机 楼 ， 引 入 万 达 厂 场 等 商业 综合 体 ， 
新 城 配套 住宅 项 目 规模 逐渐 扩大 ， 成 为 广州 西部 上 共有 生态 、 会 议 、 旅 


游 和 商业 办 公 等 综合 功能 的 重要 次 中 心 。 上 云 国际 会 议 中 心 于 2007 年 1 
月 经 中 国 舞 台 美 术 学 会 进行 组 织 竣工 验收 ， 工 程 评 价 达到 国际 先进 水 
平 。 该 项 目 采 获 2008 年 巴塞 罗 那 世界 建筑 扩 公共 建筑 设计 大 奖 、2008 
年 第 八 届 中 国土 木工 程 俯 天 佑 大 奖 、2008 年 广东 省 优秀 设计 奖 。 


目前 ， 厂 州 日 云 国际 会 议 中 心 作 为 广东 省 最 大 的 综合 性 会 议 中 
心 ， 主 要 承接 大 型 国际 、 国 内 会 议 ， 满 足 广东 省 市 人 大 、 政 协 等 重大 
会 议和 日 苍 增 长 的 商贸 发 展 、 文 化 交流 的 需要 ， 极 大 地 提升 广东 省 、 
广州 市 在 国际 上 的 整体 形象 和 地 位 。 
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三 节 城市 经 营 与 城市 开发 


一 、 城 市 开 友 建设 官 理 体制 


(一 ) 城市 开发 建设 概述 


1949 年 新 中 国 成 并 以 后 ， 我 国 进入 到 社会 主义 建设 阶段 的 初期 ， 
国民 经 济 百 刻 待 兴 、 百 业 每 举 。 为 满足 居民 基本 的 生活 条 件 、 构 建 有 
利于 生产 的 城市 布局 一 一 主要 是 急需 的 工业 布局 的 要 求 ， 各 大 城市 采 
取 “ 先 宜 业 、 后 宜 居 ” 的 方式 进行 规划 建设 ， 以 确保 贯彻 “先生 产 、 
后 生活 ”的 建设 方针 ， 将 各 类 工业 生产 企业 安排 在 城市 地 区 ， 大 型 企 
业 和 重 化 工业 广 区 安排 在 城市 外 围 的 近郊 地 区 ， 组 织 各 类 工业 企业 所 
有 工人 和 职员 及 其 家 属 进驻 ， 形 成 了 与 工厂 相配 套 的 职工 生活 区 。 随 
者 车 政 机 关 和 后 续 管 理 人 员 进 城 ， 在 盏 队 、 高 等 院 校 和 政府 机 关 的 周 
边 地 带 建 设 家 属 住宅 区 ， 又 形成 了 所 谓 大 院 式 住 宅 区 。 相 对 集中 地 建 
设 了 各 种 不 同 规模 的 职工 新 村 、 工 人 新 村 等 住宅 小 区 ， 小 区 内 按照 当 
时 的 指标 配套 建设 有 居委会 、 中 小 学 校 、 丙 店 、 邮 局 等 基本 的 生活 服 
务 配 套 设施 。 


从 20 世 纪 50 年 代 开始 一 直到 70 年 代 的 中 期 ， 城 市 建设 目标 集中 在 
为 生产 服务 、 为 工业 服务 等 方面 ， 一 切 为 满足 发 展 生 产 和 战备 等 国家 
需要 ， 实 行 准 共产 主义 的 计划 经 济 制度 。 对 服务 于 城市 大 民 的 生活 资 
料 、 环 境 、 消 费 、 公 共 设 施 等 场地 以 及 建筑 物 的 建设 和 供给 等 全 部 由 
国家 承担 ， 即 由 国家 或 者 单位 包办 的 “ 统 建 统筹 ”模式 。 按 照 自 20 世 
纪 50 年 代 起 逐步 建立 的 中 国 福利 制度 ， 城 镇 居民 的 住房 主要 由 国家 及 
职工 所 在 的 企 事业 单位 配给 。 国 家 承担 的 城市 公共 设施 建设 的 资金 来 


源 主要 为 城市 税收 。 因 此 ， 在 20 世 纪 80 年 代 改 革 开 放 之 前 ， 城 市 枯竭 
的 税源 造成 财政 能 力 不 足 ， 无 法 保证 城市 中 心 区 以 及 郊区 的 基础 设施 
投入 和 建设 。 


改革 开放 后 ， 我 国 的 城市 人 口 规模 迅速 增长 ， 社 会 住房 问题 和 也 
盾 日 益 尖 锐 化 。 同 时 ， 受 市 场 经 谤 影响 ， 城 市 的 功能 结构 也 发 生变 
化 ， 服 务 性 行业 比例 不 断 上 升 ， 生 产 性 行业 比例 下 降 。 经 济 体制 改 
章 、 城 市 土地 使 用 制度 改革 和 住房 分 配制 度 的 改革 给 中 国 城市 带 来 了 
深刻 的 影响 ， 其 中 直接 的 结果 之 一 就 是 导致 十 地 市 场 的 产生 和 城市 开 
发 的 兴起 。 这 融 是 演变 人 至今， 形成 了 今天 竹 勃 及 展 的 以 房地产 开发 、 
城市 基础 设施 和 公共 设施 开发 为 主体 的 城市 开发 建设 行业 ， 成 为 国民 
经 济 结构 和 城市 经 济 功能 中 不 可 或 缺 的 重要 组 成 部 分 。 


(二 ) 三 种 模式 
在 城市 经 营 的 基本 理念 和 原则 指导 下 ， 我 国 的 城市 开发 建设 从 开 
发 建设 主体 、 合 作 关 系 和 融资 方式 等 方面 来 看 ， 可 分 为 以 下 三 种 典型 
的 模式 ， 政 府 主导 型 、 政 企 合作 型 和 经 济 独立 体型 。 


政府 主导 型 是 城市 经 营 理念 和 理论 指导 下 的 主要 模式 ， 多 见于 工 
业 园 区 或 大 规模 片区 开发 中 ， 由 政府 主导 实施 ， 实 行 统一 领导 、 统 一 
规划 、 统 一 管理 和 统一 政策 。 园 区 成 立 类 似 于 开发 建设 指挥 部 的 机 
构 ， 人 负 贡 区 域内 重大 决策 和 重大 问题 的 协调 ， 负 贡 制 定 总 体 战略 部 
署 ， 组 织 征地 拆迁 、 规 划 设 计 、 基 础 设施 和 配套 设施 建设 、 招 商 引资 
等 工作 。 政 府 对 开发 项 目 和 开发 企业 实行 间接 的 行政 化 管理 ， 主 要 通 
过 行政 手段 和 市 场 手 段 相 结 合 的 方式 推动 园区 建设 开发 。 


政 企 合作 型 是 上 述 政府 主导 型 的 衍生 模式 ， 原 则 上 按照 政府 主 
导 、 政 府 搭 合 、 市 场 参 与 的 方式 进行 ， 市 场 具 有 更 高 的 参与 度 ， 但 处 
于 配合 和 从 属地 位 。 双 方 的 合作 基础 是 以 合同 或 文件 形式 明确 权利 贡 
任 ， 通 过 约定 重大 事项 和 问题 的 协调 研究 机 制 ， 企 业 按 照 双方 约定 的 


目标 和 条 件 进 行 土地 开发 ， 同 时 承担 区 域内 市 政 、 社 会 公用 设施 的 建 


设 。 


经 济 独 立体 型 主要 是 指 经 济 开 及 区 一 类 的 机 构 和 运作 模式 。 地 方 
政府 通过 局 度 授权 的 方式 成 并 开发 区 管 委 会 主导 开发 区 的 开发 建设 工 
作 ， 和 采用 一 套 人 马 、 一 个 主体 、 多 块 牌 子 的 “多 合 一 ”管理 方式 和 机 
构 负 责 区 域内 的 规划 、 建 设 和 招商 引资 ， 实 行 企 业 化 或 类 企业 化 运 
作 ， 从 而 规避 大 政府 运作 的 弊端 ， 达 到 减少 扯 挛 、 提 高 效率 、 快 速 发 
展 优 势 产 业 的 目的 。 从 多 数 地 方 的 经 验 看 ， 开 发 区 管 委 会 兼 具 的 开发 
建设 职能 和 行政 管理 职能 ， 规 划 、 财 政 、 税 收 和 十 地 收益 具有 一 定 的 
自主 权 ， 有 具有 半 政 府 、 半 市 场 的 双重 职能 。 


二 、 城 市 基础 设施 的 建设 和 管理 


我 国 的 城市 基础 设施 建设 规模 随 着 城市 经 济 的 高 速 发 展 而 不 断 扩 
大 ， 近 年 来 主要 设施 的 总 量 水 平 大 幅 提 升 。 同 时 ， 城 市 供水 、 供 气 、 
供 热 能 力 ， 以 及 道路 面积 、 交 通 与 环卫 设施 的 数量 均 有 较 大 幅度 的 增 
长 。 城 市 基础 设施 的 固定 资产 投资 增 速 加 快 ，1996 2002 年 ， 年 均 投资 
规模 达到 亿 元 ， 年 平均 增幅 达到 22. 8K). 


改革 开放 以 前 ， 由 于 实行 计划 经 济 体制 ， 城 市 基础 设施 建设 由 政 
府 包 抄 ， 国 家 一 直 古 城市 基础 设施 建设 投资 的 唯一 主体 。 资 金 来 源 包 
括 中 央 和 地 方 财政 拨 球 、 公 用 事业 附加 税 和 城市 维护 建设 税 ( 即 “两 
项 税金 ”)》( 固 ， 以 及 部 分 处 于 规范 与 不 规范 之 间 的 地 方 性 规 费 ， 这 些 
都 曾 是 城市 基础 设施 建设 投资 的 重要 来 源 。1990 年 实行 土地 有 偿 使 用 
和 出 让 制度 后 ， 以 土地 出 让 收入 、 城 市 基础 设施 建设 配套 费 等 政策 性 
收费 作为 主要 来 源 的 地 方 城市 政府 自 筹资 金成 为 城市 基础 设施 投资 的 
主要 来 源 ， 政 府 财政 性 投资 比重 不 断 上 升 ， 到 2000 年 ， 中 央 和 地 方 政 
府 性 投资 在 城市 基础 设施 总 投资 中 的 比例 为 52. 7%， 仍 占据 主导 地 位 


加。 同时 ， 由 于 我 国 实行 了 政府 投资 体制 改革 ， 各 地 政府 纷纷 成 立 自 
己 的 城建 或 城 投 公 司 ， 由 政府 授权 对 城市 建设 和 维护 资金 进行 筹措 、 
使 用 和 管理 ， 从 而 使 城市 基础 设施 由 政府 直接 投资 转向 间接 投资 洁 )。 
另外 ，20 世 纪 90 年 代 后 ， 基 础 设施 建设 资金 以 建立 举债 机 制 为 重点 ， 
信贷 资金 、 外 资 和 其 他 社会 资金 也 成 为 主要 来 源 ， 到 2000 年 占 城市 基 
础 设施 总 投资 中 的 比例 为 47. 3%， 城 市 基础 设施 的 投资 来 源 呈现 多 元 化 
的 趋势 。 


在 经 营 管理 方面 ， 在 国家 经 济 体制 改革 的 大 背景 下 ， 城 市 公用 事 
业 、 企 业 单位 的 “ 政 企 分 离 ”、“ 政 事 分 离 ” 的 工作 逐步 展开 。 近 年 
来 ， 城 市 基础 设施 行业 的 经 营 管理 体制 进一步 改革 。2001 年 起 的 政策 
逐步 放宽 投资 领域 ， 鼓 励 和 引导 民间 投资 以 独资 、 合 作 、 联 营 、 参 
股 、 特 许 经 营 等 方式 参与 经 营 性 的 城市 基础 设施 和 公益 事业 项 目 建设 
( 因 。2002 年 国务 院 出 台 的 《“ 十 五 ”期 间 加 快 发 展 服务 业 若 干 政策 措 
施 的 意见 》 和 建设 部 出 台 的 《关于 加 快 市 政 公 用 行业 市 场 化 进程 的 意 
见 》， 放 宽 了 包括 城市 公用 事业 在 内 的 市 场 准 入 ， 全 面 启动 了 城市 基 
础 设施 行业 的 市 场 化 改革 进程 。 


三 、 城 市 土地 开 友 


(一 ) 城市 土地 开发 


20 世 纪 90 年 代 以 来 ， 快 速 的 城镇 化 发 展 带 来 巨大 的 土地 需求 ， 城 
市 住房 供应 、 城 市 公共 服务 设施 、 市 政 基 础 设施 配套 等 方面 都 需要 在 
土地 利用 规划 的 空间 保障 。 同 时 ， 城 市 建设 对 资金 的 巨大 需求 与 地 方 
政府 有 限 的 财政 能 力 之 间 的 政 盾 逐渐 显现 ， 单 靠 城市 政府 的 传统 财政 
收入 难以 保障 城市 基础 设施 、 公 共 设 施 等 建设 文 出 的 完全 供给 。 在 这 
种 背景 下 ， 原 有 的 城市 土地 划拨 使 用 难以 满足 时 代 的 要 求 ， 迫 切 需 要 
一 种 “通过 基础 设施 建设 促进 土地 升值 ， 土 地 增值 收益 支持 城市 基础 


设施 建设 ”的 滚动 发 展 的 城市 经 营 理念 。 在 这 种 背景 下 ， 土 地 一 级 开 
发 应 运 而 生 。 


土地 储备 制度 的 建立 ， 为 土地 一 级 开发 奠定 了 制度 基础 。1996 
年 ， 为 了 解决 “国有 企业 脱困 、 土 地 资产 流失 ”等 问题 ， 上 海 成 立 了 
我 国 第 一 家 土地 储备 机 构 一 一 上 海 市 土地 发 展 中 心 ， 这 标志 着 我 国土 
地 储备 制度 的 诞生 。 随 后 ， 广 州 、 杭 州 、 武 汉 等 地 也 纷纷 成 立 土 地 储 
备 机 构 。 经 过 十 多 年 的 实践 ， 土 地 储备 已 成 为 我 国 城市 土地 管理 的 一 
项 基本 制度 。 虽 然 各 地 土地 储备 的 模式 有 所 不 同 ， 但 总 体 上 都 可 分 为 
收购 、 储 备 、 供 应 三 个 环节 ， 其 中 储备 环节 包括 两 个 阶段 一 一 开发 和 
储备 。 这 里 的 “开发 ”实际 上 是 指 土地 一 级 开发 。 


从 全 国 范围 来 看 ， 土 地 一 级 开发 的 模式 也 在 不 断 成 熟 。1996 1999 
年 是 我 国土 地 一 级 开发 的 萌芽 期 。 在 这 一 时 期 ，“ 士 地 一 级 开发 ”的 
概念 尚 不 明确 ， 相 关 法 律 也 尚未 出 台 。 按 照 当 时 的 供 地 程序 ， 开 发 商 
以 协议 出 让 或 先 划拨 后 补办 协议 出 让 手续 的 方式 取得 现状 土地 ， 自 行 
进行 征地 、 拆 迁 和 大 市 政 建设 后 ， 再 开发 建设 房屋 。 这 一 时 期 的 土地 
一 级 开发 和 房地产 开发 均 由 获得 土地 使 用 权 的 开发 商 来 完成 。 从 1999 
年 开始 ， 由 于 经 营 性 用 地 “ 招 拍 挂 ”制度 的 实施 ， 协 议 出 让 土地 逐渐 
减少 ， 开 发 商 拿 地 的 门槛 越 来 越 高 ， 难 度 越 来 越 大 ， 一 些 开 发 商 迫 于 
市 场 竞 争 压力 ， 开 始 转向 专门 从 事 土地 一 级 开发 ， 这 些 公司 的 主要 任 
务 就 是 在 完成 具体 地 块 的 土地 一 级 开发 (包括 征地 、 拆 迁 和 基础 设施 
建设 等 ) 之 后 ， 将 土地 交还 给 政府 ， 再 由 政府 统一 以 协议 或 者 公开 的 
方式 出 让 土地 。 由 于 土地 储备 开发 工作 逐渐 升温 ， 有 条 件 的 城市 大 都 
建立 了 土地 储备 制度 ， 成 立 了 土地 储备 机 构 ， 并 由 土地 储备 机 构 专 门 
承担 土地 一 级 开发 工作 。 


为 规范 土地 一 级 开发 行为 ， 合 理 开 发 利用 土地 资源 ， 一 些 城市 陆 
续 出 台 了 一 些 文件 ， 对 土地 一 级 开发 的 组 织 实施 、 合 同 监管 、 项 目 验 
收 、 资 金管 理 等 方面 进行 了 规定 。 如 北 泵 市 2002 年 出 台 的 《北京 市 十 


地 一 级 开发 管理 暂行 办 法 》， 规 定 土 地 储备 机 构 和 政府 以 招标 方式 选 
择 土 地 一 级 开发 公司 ， 并 委托 其 实施 土地 一 级 开 及 ， 在 将 土地 开 友 为 
熟地 之 后 以 公开 方式 癌 社 会 供应 。 目 前 ， 全 国 范 围 内 的 土地 一 级 开发 
工作 正 逐 渐 走 向 正轨 ， 其 中 土地 开发 方式 的 改革 成 为 各 地 工作 重点 ， 
目标 就 是 要 建立 体现 政府 土地 所 有 权 以 及 符合 市 场 经 济 运 行 机 制 的 
“效率 优先 、 兼 顾 公 平 ” 的 土地 一 级 开发 新 模式 。 


(二 ) 经 济 技术 开发 区 和 产业 园区 开发 


我 国 的 经 济 开发 区 始 于 20 世 纪 70 年 代 末 在 东南 沿海 建立 的 四 个 经 
济 特区 。 在 早期 经 济 特区 的 基础 上 ， 逐 渐 发 展 了 经 济 技术 开发 区 、 保 
税 区 、 高 新 技术 经 济 开 发 区 等 不 同类 型 的 开发 区 ， 形 成 了 多 层次 、 全 
方位 的 特殊 经 济 试验 区 体系 。 我 国 各 级 各 类 经 济 技术 开发 区 取得 了 长 
足 的 发 展 。2005 年 ，54 个 国家 级 经 济 技术 开发 区 在 不 到 全 国 总 面积 
分 之 一 的 土地 上 ， 创 造 了 占 全 国 4. 49% 的 GDP 和 7. 85% 的 工业 增加 值 。 然 
而 我 国 各 经 济 开发 区 的 开发 建设 状况 却 参差 不 齐 ， 多 数 开发 区 存在 着 
资金 严重 短缺 ， 金 融 创 新 不 足 ， 产 业 导 向 不 力 ， 产 业 集聚 不 强 ， 城 市 
化 严重 滞后 ， 孤 岛 效 应 明显 ， 管 理 能 力 发 展 滞后 等 问题 上 


我 国 的 经 济 开发 区 在 相当 长 的 一 段 时 间 里 实行 计划 经 济 体制 ， 所 
有 投资 包括 基础 设施 建设 由 政府 包 搞 ， 投 资 主体 单一 ， 投 资 决 集权 和 
项 目 审批 权 高 度 集中 到 中 央 或 省 级 政府 ， 投 资 资金 来 源 于 财政 预算 拨 
球 ， 投 资 运行 罪行 政 系统 和 行政 手段 。 自 我 国 实 行经 济 体 制 、 分 税制 
等 改革 起 ， 各 地 政府 纷纷 成 并 自己 的 城建 或 城 投 公司 ， 由 政府 授权 对 
城市 建设 和 维护 资金 进行 筹措 、 使 用 和 管理 ， 从 而 使 城市 基础 设施 由 
政府 直接 投资 转向 间接 投资 。20 世 纪 90 年 代 后 期 实行 的 “建设 项 目 法 
人 责任 制 ” 和 “项 目 资 本 金 制 ”进一步 推动 了 投资 决策 和 投资 约束 机 
制 等 的 创新 。 各 开发 区 政府 设立 了 各 种 类 型 的 开发 公司 或 投资 公司 ， 
积极 进行 投 融 资 体制 创新 。 


开发 区 的 开发 建设 活动 包括 产业 定位 、 城 市 规划 、 基 础 设施 建 
设 、 区 域 品牌 推广 等 一 系列 的 活动 。 从 投资 管理 上 看 ， 开 发 区 建设 投 
资 主体 为 政府 或 国有 企业 。 项 目 投资 由 政府 决策 ， 项 目 建设 由 政府 直 
接管 理 或 控制 ， 或 在 政府 控制 下 进行 ， 即 几乎 完全 由 政府 投资 、 政 府 
礁 断 经 营 的 “ 政 企 合 一 ”的 行政 性 垄断 体制 。 而 开发 区 的 经 营 目 标 也 
表现 为 执行 政府 的 投资 意图 ， 发 挥 政 府 的 投资 导向 作用 ， 不 是 为 了 获 
得 直接 经 济 效益 。 在 市 场 经 济 条 件 下 ， 政 府 由 对 项 目 直接 审批 转 为 投 
资 导向 ， 即 “通过 各 级 开发 区 投资 公司 行为 影响 社会 资本 的 走向 ， 以 
少量 的 政府 投入 聚集 民间 资本 ， 拉 动 社会 投资 ， 让 社会 资本 服务 于 政 
府 的 投资 意图 和 主体 经 济 目标 千 ”。 


产业 园区 可 以 定义 为 “一 大 片 土地 细 分 后 进行 开发 ， 供 一 些 企业 
同时 使 用 ， 以 利于 企业 的 地 理 邻 近 和 共享 基础 设施 ”。( 同 企业 进入 产 
业 园区 不 仅 可 以 共享 基础 设施 和 各 类 服务 ， 还 可 能 因 配 套 企业 或 合作 
企业 的 地 理 邻 近 而 降低 物流 成 本 甚至 交易 成 本 。 近 年 来 ， 在 大 力 发 展 
产业 经 济 的 背景 下 ， 我 国产 业 园 区 得 到 了 较 快 发 展 ， 并 成 为 我 国 重要 
的 经 济 空间 形式 。 从 深圳 蛇口 的 开发 建设 开始 ， 我 国 各 种 名 目的 “ 筑 
梨 引 凤 ” 式 的 产业 园区 发 展 已 经 持续 了 数 十 年 ， 至 今 势 头 未 减 。 产 业 
园区 的 建设 与 发 展 如 火 如 蔡 。 


产业 园区 作为 一 种 政策 特区 在 我 国外 同型 加 工 工业 的 发 展 中 扮演 
了 重要 的 角色 ， 然 而 各 类 园区 的 发 展 背 景 已 经 显著 改变 ， 产 业 园 区 的 
发 展 面临 着 瓶颈 。 在 改革 开放 初期 建设 的 开发 区 已 经 成 了 环境 脏 、 
乱 、 差 的 废弃 旧 工 业 区 ， 吸 待 改 造 ， 由 于 国际 市 场 环 境 变 化 、 生 产 要 
素 成 本 提高 等 原因 ， 企 业 发 展 面临 新 的 困难 ， 产 业 园 区 出 现 空心 化 的 
危险。 尽管 产业 园区 在 中 国 经 济 和 社会 发 展 中 起 着 重要 的 作用 ， 但 由 
于 政府 过 度 依赖 土地 经 营 和 优惠 措施 ， 而 对 产业 发 展 缺 乏 有 效 的 调 
控 ， 以 及 “条 块 分 割 ” 等 原因 ， 致 使 园区 普 裔 存在 布局 分 散 、 产 业 特 
色 不 突出 、 集 约 利用 程度 低 、 配 套 设 施 和 管理 服务 相对 滞后 等 问题 ， 
严重 影响 了 园区 的 可 持续 发 展 。 尤 其 值得 关注 的 是 ，20 世 纪 90 年 代 以 


来 ， 中 国 的 产业 园区 发 展 规划 急速 扩大 ， 很 多 地 方 政府 不 断 规划 新 的 
园区 ， 投 巨 资 建设 新 园区 的 现象 遍地 开花 ， 但 产业 集聚 效应 不 足 ， 土 
地 利用 效率 普遍 低下 。 为 了 招商 引资 ， 许 多 地 方 一 再 降低 土地 价格 、 
水 电 等 资源 费用 和 其 他 税收 标准 ， 导 致 土地 开发 效率 低下 和 资源 的 极 
大 浪费 ， 一 些 企业 为 追寻 最 优惠 政策 而 在 相 邻 园区 间 迁 移 ， 一 旦 政策 
优惠 过 期 ， 企 业 便 迅速 转移 至 一 个 政策 温床 ， 导 致 财政 税收 的 极 大 损 
失 和 资源 浪费 ( 洁 )。 


四 、 现 状 与 存在 的 问题 


(一 ) 城市 开发 建设 中 存在 的 问题 


改革 开放 以 来 ， 随 着 中 国 经 济 的 持续 高 速 增长 ， 中 国 的 城市 开发 
建设 也 得 到 迅猛 的 发 展 ， 城 市 化 水 平 每 年 约 提升 1. 5 个 百分点 ， 城 市 数 
量 从 1978 年 的 190 个 提升 到 2009 年 的 655 个 ， 中 国 的 城市 化 进程 无 论 从 
规模 还 是 速度 ， 都 是 人 类 历史 上 前 所 未 有 的 党。 然而 ， 在 近 40 年 的 大 
规模 城市 开发 建设 取得 成 就 的 同时 ， 仍 存在 着 很 多 问题 。 其 中 ， 城 市 
土地 开发 中 的 问题 严重 性 已 影响 到 中 国 的 社会 经 济 整体 发 展 。 仅 2002 
年 一 年 城市 建设 用 地 就 增加 2460 平 方 公里 ， 征 用 土地 2880 平 方 公 里 ， 
其 中 占用 耕地 1863 平 方 公里 ， 滥 用 土地 成 为 目前 国家 宏观 调控 的 主要 
内 容 ， 截 至 2004 年 8 月 ， 全 国 撤销 各 类 开发 区 4813 个 ， 面 积 达 2. 49 万 平 
方 公里 则 。 同 时 贪 大 求 洋 、 形 象 工 程 、 政 绩 工程 也 受到 严厉 批评 ， 交 
通 拥堵 、 热 岛 效应 、 环 境 污染 等 城市 病 日 益 严重 ， 社 会 发 展 的 不 平 
衡 、 失 业 、 分 配 不 公 、 弱 势 群 体 等 社会 问题 都 引起 了 广泛 的 关注 。 


1. 政 绩 导向 的 城市 建设 


我 国政 府 政绩 考核 制度 设计 上 存在 不 合理 之 处 ， 只 看 任期 内 的 政 
绩 ， 而 不 考虑 一 些 短期 行为 带 来 的 长 期 负面 影响 。 一 些 城市 为 尽快 改 


变形 象 ， 早 出 政绩 ， 热 囊 于 搞 献 礼 工程 、 突 击 工程 ， 建 设 速度 不 断 加 
快 ， 盲目 蛮 干 时 。 工 程 建设 忽视 科学 规划 、 专 业 技 术 要 求 、 经 济 性 原 
则 ， 道 路 建设 在 地 下 管线 尚未 铺设 到 位 就 匆忙 铺设 路 面 。 官 员 在 城市 
建设 中 热 右 于 追求 “ 旧 貌 换 新 颜 ” 的 效应 ， 这 就 造成 了 一 些 城市 历史 
文化 遗迹 和 大 自然 的 风景 名 胜 消失 殖 尽 ， 乱 批 土 地 ， 搞 开发 区 、 高 新 
技术 园 等 四 。 在 政绩 意识 支配 下 ， 即 使 有 再 详细 明确 的 城市 规划 ， 在 
政府 官员 的 政绩 意识 左右 下 ， 也 会 不 断 被 修改 、 被 突破 ， 面 目 全 非 。 
由 于 对 政绩 的 追求 ， 城 市 政府 会 自觉 不 自觉 地 受到 开发 商 的 影响 ， 这 
将 不 可 避免 地 导致 晒 牲 公共 利益 以 换取 眼前 经 济 发 展 的 短期 行为 ， 影 
响 城市 的 可 持续 发 展 。 


2. 经 营 决策 的 封闭 性 


改革 开放 的 初期 ， 全 能 政府 造成 政府 职能 的 混淆 ， 使 城市 开发 建 
设 的 决策 基本 上 处 于 一 个 封闭 的 操作 系统 中 。 城 市 开发 建设 的 活动 从 
计划 、 修 订 、 审 批 到 通过 ， 基 本 都 由 行政 部 门 来 操作 ， 决 策 活动 也 仅 
限于 由 领导 、 专 家 和 相关 部 门 组 成 的 一 个 小 圈子 内 ， 公 众 的 参与 很 
少 ， 追 论 公众 对 政府 活动 的 监督 。 决 策 过 程 充斥 着 政见 和 利益 冲突 ， 
音箱 操作 的 现象 时 有 发 生 ， 权 力 寻 租 屡见不鲜 (外 ， 极 大 地 影响 了 城市 
建设 活动 的 正确 性 、 透 明 性 和 公正 性 。 


3. 文 化 遗产 和 生态 环境 的 威胁 


进入 20 世 纪 以 来 ， 长 期 不 当 的 城市 建设 行为 导致 城市 生态 环境 和 
人 类 居住 环境 等 问题 日 蔓 凸 显 。 由 于 城市 的 无 序 扩大 、 城 市 周边 地 区 
的 过 度 开 发 、 不 合理 的 规划 等 而 导致 的 大 城市 生态 环境 质量 下 降 ， 这 
些 现象 已 严重 威胁 到 了 城市 生态 系统 和 聚居 环境 质量 。 虽 然 国家 制定 
了 一 系列 的 法 律 法 规 ， 并 要 求 对 大 型 和 重要 建设 项 目 进行 环境 影 啊 评 
估 。 但 在 实际 实行 过 程 中 ， 往 往 流 于 形式 ， 或 在 利益 博弈 过 程 中 ， 被 
迫 受 协 ， 让 步 于 短期 经 济 利 益 。 建 设 过 程 中 缺乏 监督 ， 随 意 人 破坏 植 


被 、 填 没 水 系 、 大 挖 大 填 的 现象 普遍 存在 ， 造 成 水 土 流失 ， 自 然 生 态 
系统 被 破坏 等 问题 时 


同时 ， 城 市 开发 建设 的 快速 扩张 阶段 ， 对 文化 遗产 和 生态 环境 人 破 
坏 的 现象 较为 严重 。 长 期 以 来 ， 我 国 的 城市 建设 对 城市 的 历史 文化 街 
区 、 文 化 古迹 缺乏 保护 意识 ， 随 意 拆 除 破 坏 甚 至 借 保 护 名 义 而 实际 进 
行 破坏 拆除 的 现象 较为 严重 。 


(二 ) 城市 基础 设施 建设 和 管理 存在 的 问题 


随 着 城市 化 进程 的 加 速 推 进 ， 对 公共 资源 的 需求 加 速 增长 ， 政 府 
财政 资源 已 经 没有 足够 能 力 满足 城市 建设 的 资金 需求 ， 地 方 政府 面 临 
较 大 的 偿 全 压力， 传统 的 融资 渠道 面临 着 很 多 问题 与 不 足 。 首 先是 地 
方 财政 不 能 保证 对 城市 建设 的 强劲 投入 ， 近 几 年 大 规模 的 城市 基础 设 
施 建设 ， 也 使 得 地 方 政府 债 合 高 筑 ， 债 务 问题 严峻 。 其 次 ， 在 城建 投 
融资 领域 ， 很 多 地 方 政 府 没 有 完全 摆脱 计划 经 济 时 期 单纯 依 徘 政府 搞 
城建 的 思想 ， 城 市 建设 投资 主体 单一 。 最 后 ， 城 市 基础 设施 建设 领域 
中 还 存在 着 重建 设 轻 经 营 、 重 投入 轻 产 出 的 现象 ， 市 场 化 运作 程度 较 
低 。 这 些 部 造成 了 城市 开 友 建设 领域 资金 需求 和 供给 之 间 的 巴 盾 。 在 
城市 基础 设施 和 公共 事业 领域 ， 人 迫切 需要 加 强 经 营 意识 ， 开 展 市 场 化 
运作 ， 拓 宽 社 会 融资 和 社会 运营 的 渠道 。 


C=) 城市 土地 开发 中 存在 的 问题 
1 城市 用 地 供给 失控 


我 国 的 土地 制度 改革 坚持 “所 有 权 和 使 用 权 分离 ” 原 则 ， 土 地 进 
入 市 场 ， 并 成 为 城市 政府 获取 巨大 利益 的 主要 渠道 。 政 府 在 建设 资金 
严重 短缺 和 土地 带 来 巨大 利益 的 驱动 下 ， 找 到 了 短期 获 利 的 快捷 途 
径 ， 城 市 政府 对 土地 财政 形成 了 严重 的 依赖 。 在 城市 化 和 城市 开发 建 
设 的 宏观 背景 下 ， 掀 起 了 一 轮 “ 圈 地 卖 地 ”的 热潮 。2000 年 以 来 各 级 


开发 区 纷纷 设立 ， 各 地 政府 圈 占 了 大 批 土地 。 同 时 ， 近 年 来 我 国 的 二 
地 供应 超过 实际 需求 ， 造 成 严重 的 土地 浪费 问题 。 城 市 用 地 增长 速度 
快 于 城市 人 口 的 增长 速度 ， 人 均 用 地 面积 增长 迅速 ， 多 达 289 个 城市 的 
城市 用 地 超过 国家 标准 。 


为 一 个 现象 是 ， 一 些 处 于 初级 友 展 阶段 的 城市 或 新 开发 区 ， 为 了 
在 短 时 间 内 人 退 求 规模 与 经 济 的 快速 增长 ， 尽 可 能 以 低 成 本 吸引 项 目 进 
入 ， 往 往 采 取 压 低 土 地 价格 甚至 以 “ 零 地 价 ” 来 吸引 投资 ， 是 一 种 典 
型 的 依赖 于 出 售 土地 资源 的 发 展 模式 ， 以 低 水 平 增长 造成 士 地 资源 的 
巨大 浪费 和 国有 土地 收 荔 的 极 大 流失 。 男 外 ， 在 目前 的 土地 批租 中 ， 
由 于 城市 政府 都 是 一 次 性 收取 未 来 几 十 年 的 土地 使 用 费 ， 过 上 度 的 、 超 
前 的 “ 圈 地 卖 地 ”行为 会 造成 城市 建设 用 地 资源 锐 减 ， 事 实 上 是 在 透 
文 城市 未 来 的 发展 资源 。 


2. 城 市 土地 利用 粗放 


20 世 纪 中 期 ， 香 港 建成 区 范围 内 每 平方 公里 土地 的 GDP 已 达 9. 8 亿 
美元 ， 而 上 海 、 北 京 、 天 津 分 别 只 有 0.38、0.25、0. 21 亿 美元 ， 而 中 
小 城市 的 地 均 6GDP 又 远 远 低 于 大 城市 。 我 国 经 济 技 术 开 发 区 人 遍地开花， 
除 少 数 国 家 级 的 开发 区 土地 使 用 效率 尚 可 外 ， 其 他 开发 区 的 土地 使 用 
效率 普遍 很 低 。 许 多 地 方 打 着 开发 区 、 大 学 城 、 生 态 园 区 的 旗号 ， 占 
用 宝贵 的 土地 资源 ， 实 际 上 是 搞 房 地 产 开 发 。 


3. 土 地 引发 的 社会 问题 


同时 ， 士 地 开发 和 土地 财政 的 直接 后 果 导 致 了 农民 的 现 有 利益 和 
长 远 利益 的 损失 。 农 民 作 为 集体 土地 产权 的 所 有 者 ， 无 权 决 定 土地 的 
使 用 ， 很 容易 在 强制 征地 下 被 开发 者 占用 。 在 目前 体制 下 政府 批租 土 
地 的 收益 ， 几 乎 由 政府 和 用 地 企业 分 享 ， 被 征地 农民 拿 到 手 的 补偿 费 
用 与 土地 价格 相 兰 惹 殊 ， 土 地 增值 部 分 不 能 返还 到 农民 手中 。 而 失去 


土地 的 农民 也 难以 进行 下 一 步 的 生产 性 投资 。 农 民 因 拆迁 、 征 地 补偿 
而 引发 的 集体 上 访 、 冲 突 甚 至 流血 事件 ， 是 目前 我 国 城市 开发 建设 中 
比较 突出 的 问题 和 矛盾 。 


五 、 采 例 : 广州 大 学 城 


C) 城市 发 展 背 景 


广州 大 学 城 位 于 广州 东部 的 小 谷 围 岛 ， 素 属于 广州 市 番 轴 区 新 造 
镇 ， 距 广州 市 中 心 约 17 公 里 ， 距 市 桥 约 13 公 里 。 岛 四 周 珠 水 环绕 ， 西 
邻 洛 溪 岛 、 北 邻 生物 岛 、 东 邻 长 洲 岛 ， 与 会 展 中 心 所 在 的 琶洲 岛 隔 江 
相 望 ， 具 有 天 然 的 独立 性 。 广 州 大 学 城 的 开发 ， 是 我 国 以 政府 为 主导 
的 城市 经 营 模式 的 经 典 体 现 。 为 了 提升 广东 省 和 广州 市 的 高 等 教育 水 
平 ， 促 进 经 济 和 城市 发 展 ，2001 年 年 底 广东 省 和 广州 市 政府 授权 成 立 
了 广州 大 学 城 领导 小 组 ， 展 开 大 学 城 规划 建设 的 系列 工作 。 建 设 广州 
大 学 城 的 目标 之 一 是 引导 广州 中 心 城区 的 “ 南 拓 ”， 在 延续 现 有 城市 
空间 结构 的 前 提 下 ， 在 城市 的 东 面 和 南面 拓展 发 展 空 间 。 


(二 ) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1. 产 业 策 划 与 规划 分 析 


C1) 整体 产业 功能 定位 : 广州 大 学 城 的 功能 定位 为 中 央 智 力 区 
(Central Intelligence District) ， 是 以 大 学 为 核心 主体 ， 以 有 机 
联系 网 络 为 基础 ， 包 括 居 住 、 体 闲 、 生 产 等 多 种 职能 ， 是 学 、 研 、 
产 、 住 一 体 化 的 综合 性 城市 区 域 。 


(2) 产业 发 展 导 入 策略 : 广州 市 政府 以 发 展 教育 产业 为 基础 ， 在 
高 校 扩 招 的 背景 下 ， 利 用 教育 产业 的 优势 ， 推 进 学 、 研 、 产 一 体 化 。 
依 徘 学 校 比较 成 熟 的 研究 成 果 和 人 才 ， 大 大 降低 了 相关 产业 初期 运营 


开发 的 成 本 和 风险 。 同 时 在 校内 外 建立 起 开放 的 合作 机 制 ， 形 成 融合 
高 新 技术 产业 、 文 化 产业 、 房 地 产业 与 商贸 服务 业 的 产业 发 展 链条 。 


C3) 产 城 融合 的 发 展 理念 : 政府 通过 改善 用 地 的 交通 条 件 及 其 他 
基础 设施 条 件 ， 大 力 宣 传 “ 南 拓 ” 及 大 学 城 的 建设 ， 拉 动 项 目 及 周边 
土地 价值 的 欧 升 。 根 据 大 学 城 的 规划 ， 政 府 将 少量 土地 以 房地产 开发 
的 方式 作为 大 学 城 的 产业 及 服务 配套 ， 达 到 了 三 个 目的 : 一 是 通过 相 
应 公共 服务 职能 的 聚集 ， 创 造 相对 集中 的 大 学 城 丙 业 服 务 中 心 ， 保 障 
其 运营 效益 ; 二 是 通过 部 分 居住 及 商业 的 房地产 开发 及 大 学 城 周 边 土 
地 的 增值 来 回收 部 分 政府 的 投入 ; 三 是 解决 鸟 上 农民 搬迁 的 居住 和 就 
业 问 题 。 在 具体 手段 上 ， 政 府 允 许 入 驻 广州 大 学 城 的 高 校 将 一 定 比 例 
的 居住 用 地 采用 市 场 手段 进行 开发 ， 所 得 收入 除 偿还 政府 这 部 分 土地 
的 土地 球 外 ， 其 余 收益 作为 建设 教学 科研 设施 及 学 生 答 舍 等 的 投入 ， 
而 教工 居住 用 地 则 只 需 向 政府 交纳 土地 成 本 费用 。 此 外 ， 在 城市 轻轨 
局 动 建设 后 ， 政 府 充分 引入 了 T0D 的 规划 建设 理念 ， 利 用 轻轨 站 点 附近 
商业 用 地 开 及 所 获得 的 收益 投入 到 大 学 城 共 至 公共 核心 的 建设 ， 包 括 
体育 馆 、 会 议 中 心 、 影 剧院 、 图 书 中 心 等 大 型 公 建 项 目 。 


(4) 重点 产业 基地 概况 : 广州 大 学 城 数字 家 庭 和 数字 电视 产 学 研 
孵化 基地 成 立 于 2007 年 7 月， 由 番 遇 区 人 民政 府 联合 中 山大 学 、 广 东 省 
数字 家 许 公 共 服 务 技术 支持 中 心 组建 并 合作 运营 。 已 进驻 广东 省 数字 
家 许 公 共 服 务 技术 文 持 中 心 、 国 家 音 视 频 标准 (AVS) 公共 服务 技术 文 
持 中 心 、 深 圳 清华 大 学 研究 院 、 数 唯 科技 (DRA 工程 研发 中 心 ) 、 广 东 
省 数字 家 性 产 学 研 联盟 五 大 技术 支持 中 心 ， 以 及 TCL、 创 维 、 辆 国 SK 电 
信 等 30 多 家 知名 企业 和 技术 机 构 。 现 有 500 多 名 高 科技 研发 人 员 在 此 地 
工作 。 值 得 一 提 的 是 ， 位 于 大 学 城中 山大 学 东 校 区 的 广州 超级 计算 中 
心 将 建设 成 为 融 高 性 能 计算 、 海 量 数据 处 理 、 信 息 管 理 服 务 于 一 体 的 
世界 一 流 的 超 算 中 心 ， 为 广州 、 厂 东 力 至 华南 地 区 的 经 济 社会 及 展 提 
供 强大 引擎 。 广 州 超级 计算 中 心 建成 后 ， 将 被 广泛 应 用 于 高 新 产业 和 
现代 服务 业 ， 数 字 城 市 建设 以 及 科研 领域 ， 还 可 应 用 于 城市 抗震 减 


灾 、 基 因 组 学 研究 与 应 用 、 药 物 设计 、 生 物 分 子 动力 学 模拟 、 数 字 媒 
体 和 动 误 泻 染 、 与 情 监控 、 应 急 智 能 决策 等 方面 ; 也 有 望 增强 天 气 预 
TB ESTE 广州 超级 计算 中 心目 标 是 在 2015 年 年 底 前 实现 计算 
能 力 达 到 10 亿 亿 次 以 上 ， 成 为 世界 领先 的 超级 计算 中 心 。 


2. 交 通 策划 与 规划 分 析 


广州 大 学 城 项 目的 交通 策划 贯彻 了 “交通 引导 发 展 ” 的 原则 ， 即 
根据 产业 发 展 及 各 功能 区 的 需求 优先 建设 轨道 、 主 干道 等 城市 重点 交 
通 设 施 ， 以 交通 网 络 的 建设 来 引导 各 个 项 目的 布局 规划 与 建设 时 序 。 


在 道路 系统 规划 中 ， 充 分 考虑 了 大 学 教育 园区 的 用 地 特色 及 交通 
组 织 需 求 ， 结 合 项 目 所 在 小 谷 围 岛 的 地 形 地 貌 特征 与 景观 特色 ， 采 取 
了 以 环 状 道 首 路 为 主 次 干 路 、 中 心 放射 型 道路 作为 内 部 组 团 联 系 通 道 的 
路 网 架构 ， 并 与 广州 市 的 道路 网 系统 有 机 地 融合 。 岛 上 的 主干 路 属于 
广州 市 道路 网 的 次 干 路 ;， 岛 上 的 次 干 路 和 文 路 属于 广州 市 道路 网 中 的 
a 片区 的 内 部 交通 联系 主要 通过 中 环 、 外 环 、 内 环 三 条 环 路 进行 
旧 织 ， 外 环 路 和 中 环 路 为 主干 路 ， 内 环 路 为 次 干 路 。 


过 地 铁 4 号 线 和 地 铁 7 号 线 的 规划 建 
设 ， 形 成 了 十 字形 的 轨道 es 将 大 学 城 与 城市 其 他 区 域 联系 起 
来 。 


3. 生 态 策划 与 规划 分 析 


大 学 城 的 规划 设计 贯彻 了 “生态 优先 ”的 原则 。 规 划 以 控制 开 友 
强度 来 避免 大 规模 的 地 形 改 造 ， 在 规划 中 提供 连续 的 绿色 空间 ， 鼓 励 
目 然 生态 亡 道 的 发 展 ， 减 少 城市 开发 对 生态 环境 资源 的 负面 影响 。 将 
jaan 城市 公园 、 街道 景观 、 和 森林 、 兹 园 等 绿化 系统 组 成 部 分 相 结 

造 出 一 个 综合 的 绿色 网 络 ， 利 用 各 种 景观 环境 特质 营造 城市 整 
体 景观 形象 


大 学 城 的 规划 布局 采取 了 以 中 央 景 观 大 这 作 为 轴线 、 放 射 型 绿地 
作为 组 团 间 生态 隔离 带 的 形式 ， 形 成 了 轴线 分 明 、 绿 化 亡 道 开阔 、 公 
共 绿 地 与 地 块 有 机 渗透 的 生态 格局 。 内 部 主要 道路 两 侧 均 布置 了 较 宽 
的 绿化 禹 ， 保 证 道路 景观 的 优美 ， 凸 显 了 大 学 教育 园区 的 特色 。 


此 外 ， 规 划 充 分 利用 了 滨 水 的 生态 环境 特色 ， 建 设 了 环 状 的 滨 水 
景观 公园 ， 并 通过 景观 性 道路 、 步 行 亡 道 和 城市 慢 行 水道， 将 几 处 较 
大 的 演 河 绿地 联系 起 来 ， 为 片区 内 的 学 生 、 居 住 及 惑 业 人 和 群 提 供 了 充 
足 的 休闲 游 惑 空间 。 为 保护 小 谷 围 岛 的 历史 资源 与 传统 文 脉 ， 规 划 保 
留 了 贝 岗 、 穗 石 、 南 亭 、 碑 襄 四 个 村 落 ， 营 造 特色 村 居 ， 保 留 文 脉 传 
Ko 


(=) 投 融 资 策划 与 运营 分 析 


广州 大 学 城 的 院 校 及 公共 基础 设施 建设 资金 来 源 主要 依靠 政府 大 
规模 投资 辅 以 各 大 学 向 银行 的 贷款 ， 经 过 十 来 年 的 建设 ， 广 州 大 学 城 
目前 总 投资 规模 已 经 超过 300 亿 元 ， 已 进驻 高 等 院 校 10 所 。 总 人 口 规模 
包括 学 生 15 万 人 、 常 驻 教 职员 工 约 1. 5 万 人 、 四 个 保留 自然 村 人 口 6000 
人 。 目前 除 高 校外 ， 已 经 有 约 36 家 研发 企业 进驻 大 学 城 数字 家 庭 和 数 
字 电 视 产 学 研 镁 化 基地 。 在 城市 公共 配套 设施 方面 ， 己 建成 省 级 中 小 
学 、 三 级 甲 等 医院 和 四 大 商业 中 心 。 


对 于 这 项 重大 工程 建设 ， 无 论 是 规模 和 难度 之 大 ， 还 是 速度 质量 
控制 水 平 之 高 ， 在 广州 都 是 空前 的 ， 被 誉 为 大 型 工程 建设 的 “ 奇 
迹 ”。 大 学 城 第 一 期 工程 ， 投 资 150 多 亿 元 ， 从 2003 年 1 月 开始 启动 ， 
仅 用 了 19 个 月 ， 就 建成 了 面积 达 230 万 平方 米 的 141 栋 现代 化 建筑 、66 
公里 的 城市 市 政道 路 、120 公 里 校区 道路 、8. 6 平方 千 米 的 绿化 工程 、 
规划 设计 理念 先进 、 各 类 设施 功能 完备 、 各 个 校区 特色 鲜明 的 大 学 园 
区 。10 所 大 学 首 批 扩招 的 3. 8 万 名 大 学 生 ， 于 2004 年 9 月 初 如 期 开学 。 
第 二 期 工程 于 2005 年 年 底 全 部 建成 。 


此 外 ， 为 了 保证 投资 效益 ， 广 州 市 政府 充分 发 挥 市 场 的 作用 ， 通 
过 土地 运作 、 特 别 是 住宅 用 地 的 出 让 收益 ， 回 笼 项 目 投资 ， 保 证 运营 
平衡 ， 开 创 了 以 土地 运营 促进 城市 开发 建设 的 道路 。2008 年 政府 首次 
公开 推出 大 学 城 住 宅 用 地 ， 标 志 着 大 学 城 住 宅 板块 的 启动 。2008 年 年 
底 ， 大 学 城 推出 两 块 地 ， 成 交 楼 面 地 价 分 别 为 3000 元 /平方 米 和 3073 
元 /平方 米 。2009 年 ， 大 学 城 推 地 进入 匡 峰 状态 ， 成 为 土地 市 场 中 热 议 
的 话题 ， 随 着 土地 价值 的 不 断 提升 ， 地 王 频 繁 出现 : 2009 年 7 月 ， 越 秀 
地 产 分 别 以 7149 元 /平方 米 和 7296 元 /平方 米 的 楼 面 地 价 拿 下 两 块 地 ; 
两 个 月 后 ， 大 学 城 再 次 推 地 ， 越 秀 地 产 以 7671 元 /平方 米 的 楼 面 地 价 再 
次 拿 地 ; 2009 年 12 月 的 土地 拍卖 中 ， 越 秀 地 产 最 终 将 新 纪录 保持 在 
9503 元 /平方 米 ， 成 为 大 学 城 的 新 地 王 。 住 宅 用 地 的 价值 提升 与 迅速 挂 
牌 出 让 ， 使 大 学 城 的 开发 建设 能 够 迅速 回笼 资金 ， 实 现 了 投 融 资 效益 
的 基本 平衡 。 


项 目 内 及 周边 区 域 住宅 用 地 的 价值 提升 与 挂牌 出 让 ， 使 广州 大 学 
城 开创 了 以 土地 运营 促进 城市 开发 建设 的 道路 ， 使 土地 运营 与 产业 运 
营 形成 了 互补 ， 最 终 实现 了 产 城 融合 的 发 展 目标 ， 成 为 了 我 国 大 学 城 
建设 、 运 营 的 标杆 项 目 。 


(四 ) jaa 


广州 大 学 城 作为 以 文化 教育 为 主题 的 特大 型 城市 经 营 项 目 ， 对 提 
升 广州 市 在 珠 三 角 地 区 乃至 华南 地 区 的 中 心 城市 地 位 ， 增 强 广东 的 高 
等 教育 在 全 国 的 竞争 力 ， 以 及 促进 广州 新 城 的 区 域 活力 起 到 了 极 大 的 
带动 作用 。 总 结 其 经 验 有 以 下 几 个 方面 : 


1. 政 府 主导 的 市 场 化 运作 


在 大 学 城建 设 初期 ， 政 府 以 较 大 投入 建设 市 政 基 础 设施 和 道路 区 
通 设 施 ， 然 后 通过 土地 的 市 场 运作 ， 逐 步 收 回 成 本 ; 在 成 长 期 ， 高 校 


则 利用 部 分 土地 的 差价 收益 来 进行 校园 建设 ， 这 部 分 收益 相当 于 政府 
的 无 偿 赠 予 ， 高 校 最 后 只 需 癌 政府 偿还 居住 用 地 的 土地 成 本 ;在 开发 
成 熟 期 ， 政 府 通 过 对 土地 的 运作 ， 取 得 大 致 的 收文 平衡 ， 并 通过 周边 
土地 的 升值 收益 达到 赢利 的 结果 ， 同 时 高 校 也 得 到 土地 方面 和 产业 发 
展 政 策 方面 的 效益 和 支持 ， 最 终 达 到 双赢 的 目的 。 


2. 规 划 导 向 的 区 域 价值 提升 


《广州 城市 总 体 规 划 〈2001 一 2010) 》 强 调 广州 南部 地 区 具有 广 
阔 的 发 展 空 间 ， 未 来 将 布置 新 兴 产 业 、 会 展 中 心 、 生 物 岛 、 广 州 大 学 
城 、 广 州 新 城 、 南 沙 新 区 等 ， 使 之 成 为 完善 城市 功能 结构 ， 强 化 区 域 
中 心 城市 地 位 的 重要 发 展区 域 。 大 学 城 的 建设 也 符合 了 广州 市 城市 发 
展 设 想 “ 中 调 ” 的 内 涵 ， 同时 积极 配合 了 “ 南 拓 ” 的 战略 方针 。 


3. 政 策 扶持 与 市 场 机 制 结合 


广州 大 学 城 作为 政府 主导 的 城市 经 营 项 目 ， 在 产业 策划 定位 、 规 
划 编 制 、 土 地 运营 上 昌 具 有 相当 的 先进 性 ， 但 也 离 不 开矿 州 市 政府 的 
政策 扶持 与 大 规模 基础 设施 建设 资金 投入 。 此 外 ， 政 府 对 于 土地 市 场 
的 重视 和 运营 策略 优化 ， 也 是 大 学 城 在 住宅 用 地 市 场 取 得 成 功 、 保 障 
资金 平衡 的 关键 。 


但 我 们 同时 要 看 到 ， 这 类 由 政府 主导 的 大 规模 城市 综合 开发 项 目 
存在 较 大 的 政策 风险 。 广 州 亚 运城 的 建设 就 对 大 学 城 造 成 了 一 定 影响 
和 市 场 冲 击 。 亚 运城 由 政府 投资 约 170 亿 元 建设 ， 亚 运城 在 10 年 内 可 提 
供 80 万 平方 米 的 住宅 ， 对 番禺 、 海 球 、 南 沙 的 住宅 市 场 造 成 了 严重 的 
冲击 。 此 外 ， 亚 运城 的 建设 也 分 流 了 广州 市 城市 建设 资金 ， 对 大 学 城 
的 后 期 建设 进展 造成 了 一 定 的 影响 。 
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第 四 节 城市 经 营 与 土地 财政 


一 、 城 市 经 营 与 土地 经 营 


在 市 场 经 济 发 展 实践 的 基础 上 ， 我 国 的 “城市 经 营 ”理念 是 在 传 
统计 划 经 济 体制 向 社会 主义 市 场 经 济 体 制 转变 、 政 府 职能 相应 调整 的 
大 环境 下 ， 基 于 现代 企业 经 营 的 理念 发 展 而 来 的 。20 世 纪 80 年 代 末 ， 
我 国有 经 济 学 专家 和 学 者 便 提 出 了 “城市 基础 设施 的 经 营 与 管理 ”、 
“城市 土地 有 偿 使 用 ”等 城市 建设 管理 方面 的 新 观点 ， 成 为 我 国 “ 城 
市 经 营 ” 理 念 的 雏形 。 


1994 年 施行 的 分 税制 改革 使 地 方 政府 与 中 央 政 府 产 生 了 明确 的 财 
务 权力 边界 ， 中 央 权力 的 下 放 为 地 方 政 府 施行 城市 经 营 提供 了 可 能 ， 
同时 也 产生 了 相对 独立 的 动力 和 空间 时 。 随 着 市 场 化 程度 的 逐步 提 
高 ， 市 场 投资 主体 对 目标 区 域 城市 环境 和 服务 设施 的 挑选 加 剧 了 城市 
间 的 竞争 。 在 这 样 的 环境 中 ， 如 何 高 效 地 利用 资源 ， 吸 引 投资 和 就 业 
成 为 各 地 政府 的 重要 议题 。 但 是 ， 由 于 城市 建设 的 资金 几乎 完全 依赖 
地 方 政府 的 财政 收入 ， 而 财政 收入 的 很 大 一 部 分 又 来 自 土 地 出 让 收 
入 ， 这 样 一 来 ， 资 金 的 短缺 一 方面 严重 制约 了 城市 公共 产品 的 有 效 供 
给 ， 另 一 方面 不 断 刺激 着 地 方 政府 的 土地 出 让 动机 ， 循 环 往复 而 形成 
具有 中 国 特色 的 “土地 财政 ”现象 。 


在 城市 间 苋 争 加 剧 与 资金 短缺 的 双重 压力 之 下 ， 许 多 地 方 政府 根 
据 城 市 建设 的 需要 目 上 而 下 发 动 ， 通 过 建立 基础 设施 投资 回报 的 补偿 
机 制 ， 吸引 社会 资本 投入 到 新 城 开发 的 领域 ， 例 如“ 上海 模式 ”。 上 
海 市 政府 于 1992 年 组 建 了 全 国 第 一 家 城市 建设 投资 公司 ， 其 作为 融资 


主体 吸引 社会 资本 (如 地 产 商 ) 的 进入 。 这 一 实践 推进 了 投 融资 改 
革 ， 成 功 地 将 社会 资金 引入 城市 建设 领域 ， 将 庞大 的 基础 设施 建设 费 
用 “ 表 外 化 ”( 尘 ， 这 样 得 以 减轻 地 方 政府 财政 和 负债 的 压力 。 同 时 政 
府 通过 建立 专门 的 土地 收 储 机 构 ， 对 全 市 的 土地 施行 统一 收购 和 规 
划 ， 董 断 了 城市 土地 一 级 市 场 ， 开 发 商 作为 合作 方 必 须 在 政府 既定 的 
规划 框架 内 进行 新 城 的 开发 和 基础 设施 建设 。 国 内 其 他 一 些 大 城市 在 
城市 建设 中 也 在 不 断 摸索 ， 提 出 并 实施 了 “以 路 带 房 ”、“ 基 础 设施 
建设 带动 旧 城 改造 ”、“ 市 政 设施 专营 权 有 期 限 转让 ”、“ 发 行 城市 
债券 ”等 做 法 。 诸 如 此 类 的 城市 经 营 实践 中 都 有 一 个 共同 特征 ， 即 除 
资本 要 素 部 分 来 自 市 场 之 外 ， 市 场 并 没有 实质 意义 上 的 主导 甚至 参 
与 ， 或 者 说 ， 城 市 经 营 模式 未 能 发 挥 市 场 上 专业 管理 以 及 市 场 的 资源 
配置 效率 等 优势 。 


二 、 传 统 城 镇 化 融资 模式 


改革 开放 初期 ， 中 国 城镇 化 融资 主要 来 源 于 政府 财政 资金 文 持 ， 
以 地 方 财 政和 中 央 财 政 转移 文 付 为 主 。 随 着 经 济 改 革 和 发 展 的 深入 推 
进 ， 融 资 来 源 开 始 多 元 化 ，1994 年 分 税制 改革 和 2008 年 金融 危机 的 焊 
发 ， 强 化 了 这 一 趋势 ， 使 得 土地 出 让 金 、 地 方 投 融 资 平台 、 地 方 债 逐 
浙 成 为 城镇 化 融资 的 主要 平台 和 来 源 。 与 此 同时 ， 外 资 和 民间 资本 也 
开始 进入 城市 基础 设施 建设 和 基础 产业 投资 运营 ， 在 一 定 程 度 上 绥 解 
了 财政 资金 不 足 的 难题 。 近 10 年 来 ， 我 国 城镇 化 融资 模式 主要 有 以 下 
五 种 形式 : 地 方 政府 为 主体 的 地 方 税收 和 中 央 转 移 文 付 ， 地 方 政 府 的 
土地 财政 ， 地 方 政府 控制 经 营 的 投 融 资 平 台 ， 中 央 代 发 地 方便 ， 公 私 
合营 的 民间 资本 。 其 中 ， 地 方 政府 为 主体 的 地 方 税收 和 中 央 转 移 文 
付 ， 地 方 政府 的 土地 财政 ， 地 方 政府 控制 经 营 的 投 融 资 平台 是 我 国 城 
镇 化 领域 传统 的 主力 融资 模式 。 在 我 国 城镇 化 发 展 过程 中 ， 这 些 传统 


融资 模式 都 在 一 定 阶段 起 到 了 积极 的 作用 ， 推 动 了 城镇 化 发 展 ， 但 各 
目 都 存在 一 定 的 问题 ， 面 临 着 挑战 。 


(一 ) 地 方 税收 和 中 央 财 政 转移 支付 


税收 是 城镇 化 融资 的 基本 形式 ， 分 为 地 方 财 政和 中 央 财 政 转移 文 
付 两 部 分 。 城 镇 化 融资 项 目的 主体 是 基础 设施 、 公 用 事业 和 公共 服务 
类 项 目 ， 这 些 项 目 都 有 很 强 的 外 部 性 、 低 收益 性 ， 仅 靠 市 场 的 力量 是 
难以 完成 融资 任务 的 。 地 方 财 政 收入 虽然 快速 增长 ， 但 在 城镇 化 融资 
中 所 局 比例 下 降 ， 融 资 依赖 中 央 转 移 文 付 。 当 前 税制 改革 正在 推进 当 
中 ， 房 产 税 、 营 业 税 改革 难以 在 短 时间 内 解决 地 方 城镇 化 融资 困境 。 
我 国 房产 税 的 规模 比较 小 ， 以 重庆 和 上 海 两 地 对 居民 个 人 自用 住房 征 
收 房产 税 的 试点 工作 来 看 ， 房 产 税 还 难以 对 城镇 化 融资 起 到 充分 的 文 
EH. 


(Z) 土地 财政 


我 国 的 土地 制度 改革 在 坚持 “所 有 权 和 使 用 权 分 离 ” 的 原则 下 建 
并 了 土地 使 用 权 交 易 市 场 ， 大 部 分 地 方 政府 依靠 出 让 土地 使 用 权 的 收 
入 来 维持 地 方 财 政文 出 。 客 观 而 言 ， 在 我 国 城镇 化 进程 中 ， 土 地 财政 
发 挥 了 重要 而 又 积极 的 作用 ， 是 改革 开放 三 十 多 年 以 及 当前 我 国 城镇 
化 建设 资金 的 重要 来 源 ， 也 是 地 方 政 府 预算 外 收入 的 主要 来 源 。 但 土 
地 财政 在 积极 发 挥 建设 融资 作用 的 同时 ， 也 市 来 了 大 量 突出 问题 : 


第 一 ， 土 地 财政 模式 带 来 了 地 方 政 府 “ 圈 地 卖 地 ” 热 ， 地 方 政府 
通过 推 高 地 价 获 得 建设 资金 进行 城镇 化 建设 ， 但 推 高 地 价 的 同时 也 推 
高 了 房价 ， 肥 而 导致 大 民 买 不 起 城镇 的 房子 ， 本 末 倒 置 ， 同 时 土地 资 
源 有 限 ， 土 地 财政 模式 不 可 持续 。 


第 二 ， 城 市 拆迁 与 农村 征地 过 程 中 频繁 出 现 暴 力 冲 突 或 官员 腐败 
现象 。 


第 三 ， 中 央 政 府 调控 房地产 行业 ， 严 控 地 根 银根 ， 造 成 地 方 政 府 
土地 收入 大 幅 缩减 ， 同时， 保障 房 建设 义 需 要 地 方 政府 配套 大 量 资 
金 ， 导 致 地 方 城镇 化 资金 严重 不 足 。 


从 我 国土 地 市 场 份额 和 房地产 市 场 份额 的 对 比 可 以 发 现 ， 在 国家 4 
万 亿 元 经 济 刺激 之 后 的 2009 “2014 年 ， 全 国土 地 收入 约 占 商品 房 销售 总 
额 的 一 半 左 右 ( 见 图 3-3) ， 可 以 说 近年 来 地 价 、 房 价 的 上 涨 与 地 方 政 
府 “ 土 地 财政 ”有 直接 而 紧密 的 关系 。 


(=) 地 方 投 融 资 平台 


:土地 市 场 份额 和 商品 房市 场 份额 的 对 比 
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图 3-3 土地 市 场 份 额 和 商品 房市 场 份额 的 对 比 


财政 税收 和 土地 财政 都 难以 满足 城镇 化 建设 的 巨大 资金 需求 ， 地 
方 政 府 为 解决 城镇 化 融资 难题 ， 通 过 建立 城市 商业 银行 、 城 建 公 司 、 
城 投 公司 等 手段 ， 形 成 地 方 投 融 资 平台 ， 调 动 和 筹集 资金 。 地 方 政府 
融资 平台 具有 以 政府 为 主体 的 特征 ， 作 为 有 地 方 政 府 背景 的 市 场 主 
体 ， 在 政府 文 持 下 通过 市 场 化 运作 ， 筹 集 了 大 量 城建 资金 。 地 方 投 融 


资 平台 虽然 是 城镇 化 融资 的 重要 方式 ， 但 是 具有 潜在 的 债务 风险 。 地 
方 投 融资 平台 的 融资 行为 存在 一 些 明 显 的 问题 ， 主 要 包括 : re TA 
率 局 、 资 本 金 不 足 ， 风 险 高 ， 二 是 融资 状况 不 透明 、 贡 任 主体 模糊 ， 
往往 由 地 方 政府 兜 底 ， 进 行 担保 和 偿还 。 一 旦 破产 ， 地 方 政府 乃至 中 
央 政 府 将 成 为 最 终 买 单 人 ; 三 是 在 具体 的 项 目 选择 和 决策 上 上， 地方 政 
府 答 代 企 业 成 为 主要 的 决策 者 ， 项 目 经 济 效益 往往 不 高 。 


在 以 上 三 大 融资 模式 以 外 ， 经 过 多 年 市 场 化 进程 的 推进 ， 中 国 的 
城镇 化 投 融 资 已 由 早期 的 政府 计划 控制 、 财 政 预 算 文 付 ， 逐 步 转型 为 
财政 资金 引导 、 市 场 资 金 介入 的 市 场 化 融资 模式 ， 并 且 政 府 的 投资 唯 
一 主体 地 位 形势 有 所 改观 ， 由 社会 各 方 资金 共同 参与 城镇 化 基础 设施 
建设 的 投资 主体 多 元 化 格局 正在 形成 ， 其 中 中 央 代 发 地 方便 和 民间 资 
本 公私 合营 是 近年 来 出 现 的 两 种 主要 融资 模式 。 


(四 ) 地 方 债 


为 应 对 国际 金融 危机 的 冲击 ，2009 年 国务 院 曾 同意 财政 部 代 地 方 
政府 发 行 2000 亿 元 地 方 政 府 债券 ， 列 入 省 级 预算 ， 可 直接 使 用 ， 也 可 
以 作为 融资 平台 资本 金 。2010 年 继续 代 地 方 财政 发 行 2000 亿 元 ， 但 明 
确 了 每 个 省 、 市 的 具体 额度 ， 这 在 一 定 程度 上 明确 了 各 地 方 政 府 的 偿 
还 责任 和 偿还 机 制 。 地 方 政府 债券 是 地 方 政府 未 来 解决 城镇 化 建设 资 
金 短缺 的 重要 途径 之 一 。 但 地 方 政府 债务 也 存在 一 定 问 题 ， 在 4 万 亿 刺 
激 计划 、 房 地 产 市 场 的 繁荣 以 及 各 种 新 的 渠道 等 因素 的 合力 推动 下 ， 
地 方 投 融 资 大 规模 增长 ， 导 致 地 方 政府 信用 脱 胀 、 政 府 债 务 增长 速度 
过 快 ， 地 方 政 府 性 债务 风险 受到 普遍 担忧 。 部 分 地 方 政府 由 于 偿 债 能 
力 不 足 ， 只 能 通过 借 新 俩 偿还 旧 债 ， 还 有 部 分 地 区 出 现 了 逾期 债务 ， 
因此 试点 地 方 债 短期 内 难以 推广 。2011 年 10 月 20 日 ， 财 政 部 发 布 了 
《2011 年 地 方 政府 自行 发 债 试点 办 法 》， 批 准 上 海 市 、 浙 江 省 、 广 东 
省 、 深 圳 市 开展 地 方 政府 自行 发 债 试点 ，2011 年 试点 省 (市 ) 政府 债 
券 由 财政 部 代办 还 本 付 县 。 试 点 范围 有 限 ， 短 期 内 不 宜 推 广 。 先 行 试 


点 的 四 个 省 市 的 地 方 政府 治理 相对 来 说 是 发 展 走 在 全 国 前 列 的 ， 无 论 
是 政府 透明 度 还 是 效率 方面 部 领先 于 其 他 省 市 。 绝 大 多 数 地 方 政 府 沿 
未 具备 较 完善 的 发 债 条 件 ， 因 此 地 方 政 府 自主 发 债 推广 到 全 国 还 存在 
一 定 的 障碍 。 


(五 ) RE RAN AS AMG Ee 


公私 合营 的 融资 模式 就 是 政府 通过 与 民营 企业 建立 伙伴 关系 来 建 
设 和 经 营 项 目 或 提供 服务 ， 其 形式 主要 包括 : LBO (租赁 一 建设 一 经 
=) . BBO (购买 一 建设 一 经 营 ) . BIO (建设 一 转让 一 经 营 ) 、 
BOT 建设 一 经 营 一 转让 ) 、B00( 建 设 一 拥有 一 经 营 ) 以 及 TOT( 转 让 
一 经 营 一 转让 ) 等 。 公 私 合营 模式 可 以 引导 和 使 用 社会 资金 ， 弥 补 政 
府 建 设 资金 的 缺口 ， 是 基于 地 方 政府 掌 控 大 量 公共 资源 与 市 场 力量 有 
效 结合 的 一 种 有 效 方式 ， 然 而 ， 公 私 合营 模式 在 我 国 仍 处 于 初级 阶 
段 。 目 前 ， 由 于 基础 设施 和 公用 事业 的 公益 性 和 自然 垄断 性 ， 民 间 资 
本 进入 公共 领域 仍 存在 较 高 的 门槛 。 同 时 ， 由 于 公共 部 门 投资 的 挤 出 
效应 ， 公 共 部 门 融 资 占 用 了 大 量 资金 ， 间 接 导致 中 小 企业 融资 困难 和 
民间 借贷 利率 上 升 。 


三 、 新 型 城镇 化 背景 下 的 融资 创新 


和 传统 城镇 化 相 比 ， 新 型 城镇 化 的 投 融 资 需求 和 结构 均 发 生 深刻 
变化 。 除 了 城镇 基础 设施 等 硬件 建设 之 外 ， 政 府 还 需要 提供 较 高 质量 
的 公共 服务 和 完全 的 公共 产品 、 类 公共 产品 以 及 其 他 社会 保障 ， 资 金 
需求 将 大 幅 增 加 。 新 型 城镇 化 发 展 引 发 的 资金 需求 规模 变化 以 及 融资 
结构 的 变化 ， 迫 切 需要 进行 融资 方式 的 创新 。 


第 一 ， 发 展 地 方 俩 和 市 政 债 ， 实 现 政 府 债务 融资 透明 规范 。 党 的 
十 八 届 三 中 全 会 指出 ，“ 建 立 透 明 规 范 的 城市 建设 投 融 资 机 制 ， 多 许 


地 方 政府 通 过 发 便 等 多 种 方式 拓宽 城市 建设 融资 渠道 。” 有 学 者 认 
为 ， 应 该 对 投 融 资 平 台 的 准 市 政 债 进 行 适度 放松 。 


第 二 ， 拓 宽 投 资 主体 ， 实 现 从 政府 主导 癌 多 元 化 社会 资本 投入 转 
变 。 沉 的 十 八 届 三 中 全 会 以 及 中 央 城 镇 化 工作 会 议 均 明确 指出 ，“ 放 
宽 市 场 准 入 ， 制 定 非 公有 制 企业 进入 特许 经 营 领域 的 办 法 ， 鼓 励 社 会 
资本 参与 城市 公用 设施 投资 运营 。” 在 公共 基础 设施 领域 ， 欧 美国 家 
Re 并 已 被 成 熟 应 用 。 比 较 成 熟 
的 、 适 合 中 国 国 情 的 有 BOT、TOT、 政 企 合 作 的 PPP 模 式 ， 这 些 融 资 模式 

P | 导 民 营 资 本 、 外 资 和 各 种 贷款 进入 城镇 化 建设 项 目 。 


第 三 ， 投 资 资产 证 券 化 ， 有 效 盘活 银行 等 金融 机 构 的 存量 资产 


此 外 ， Soo 是 开发 性 金融 推动 城市 发 展 建设 的 金融 工 
有 只 ， 虽 然 在 中 国 只 是 刚刚 起 步 ， 但 随 着 该 模式 不 断 发 展 完善 ， 也 可 能 
会 连 步 成 为 城市 基础 设施 建设 的 融资 当道 之 一 。 城 镇 化 融资 基金 化 是 
一 个 重要 的 方向 。 建 立 吸引 民间 资本 进入 的 城镇 化 基金 ， 可 以 破解 基 
础 设施 建设 周期 长 、 收 益 低 等 难题 ， 同时 可 以 让 更 多 的 社会 民众 分 享 
中 国 城镇 化 的 红利 。 


W RO: 厂 州 金沙 洲 拓 住 新 城 


(一 ) 城市 及 项 目 发 展 背 景 


广州 市 是 广东 省 省 会 ， 是 中 国 对 外 贸易 的 重要 港口 城市 。 广 州 市 
市 域 面积 7400 平 方 公里 ， 拥 有 接近 1300 万 常住 人 口 ，2013 年 GDP 达 
15420 亿 元 ， 人 均 6DP 超 过 12 万 元 。 金 沙洲 居住 新 城 位 于 广州 市 白云 
区 ， 广 州 市 中 心 区 的 西北 部 ， 广 佛 高 速 公 路 及 环 城 高 速 公路 从 区 域内 
穿 过 ， 是 广州 市 西部 的 重要 城市 出 口 。 


金沙 洲 拓 住 新 城 于 1992 年 起 进行 规划 设计 ，1993 年 被 定位 为 广州 
市 新 的 大 型 发 展区 之 一 ， 进 入 实质 性 开发 阶段 。2002 年 金沙 洲 大 桥 通 
车 后 ， 金 沙洲 地 区 已 经 成 为 广州 市 最 具 淤 力 的 房地产 开发 热点 和 重要 
的 大 型 居住 用 地 储备 区 域 之 一 。 在 《广州 城市 总 体 规 划 (2001 一 
2010) 》 中 ， 金 沙洲 地 区 被 列 入 三 州 市 今后 重点 发 展 的 新 大 住 区 之 


一 。 图 3-4 为 金沙 洲 开 发 进程 。 
成 立 金 沙洲 居住 
新 城 开 发 管理 办 
公 室 ; 万 科 四 季 9 月 保利 以 随 着 房地产 市 场 
成 立 早期 花城 产品 上 市 ， 8 768 元 /ms2 转 暖 ， 金 沙洲 楼 
金沙 洲 开 发 房价 一 举 跃 人 创造 金沙 洲 最 高 面 地 价 重 回 
建设 指挥 部 4 000 元 /m? 楼 面 地 价 纪录 8 000 元 /ma 
1992 年 2004 年 2007 年 2009 年 
i 
2002 年 2006 年 2008 年 2011 年 
委托 戴德梁行 、 “通过 公开 招标 的 方式 ，“ 受 全 球 金融 危机 土地 出 让 收入 


共计 155 亿 元 


广州 市 规划 局 设 万 科 取 得 金 域 蓝 湾 地 块 ， 影 响 ， 房 地 产 市 场 


计 所 提出 金沙 洲 ” 楼 面 地 价 4 0337C/m2; 进入 低迷 状态 
整体 策划 、 控 制 ”首次 以 限 价 方式 出 让 
性 详细 规划 及 整 eik, HHE RAN 

体 运营 方案 富力 获得 


图 3-4 金沙 洲 开发 进程 


(=) 项 目 集 划 与 规划 分 析 


金沙 洲 拓 住 新 城 东 临 折 沙河， 与 罗 剖 围 隅 江相望 。 北 部 、 西 部 及 
南部 分 别 与 南海 的 里 水 、 洲 村 、 黄 歧 等 接壤 ， 地 处 广 佛 生 活 圈 中 心地 
带 。 金 沙洲 拥有 4 公里 的 江 恒 线 ， 绿 化 及 水 域 用 地 面积 达 75. 26 万 平方 
米 ， 目 然 山 林 绿 地 109. 1 万 平方 米 ， 目 然 资源 丰富 。 根 据 控 规 ， 金 沙洲 
居住 新 城 总 规划 用 地 面积 826 公 顷 ， 规 划 人 口 达 到 16 万 人 。 人 金沙 训 拓 住 
新 城 项 目 规划 图 见 附 图 7。 


1. 产 业 策划 与 规划 分 析 


金沙 洲 项 目 定位 为 : 广 佛 都 市 阅 中 心 的 居住 新 城 。 在 区 域内 规划 
了 现代 化 商贸 金融 中 心 、 文 化 娱乐 和 行政 办 公 中 心 ， 作 为 居住 新 城 的 
核心 区 ;设置 了 有 具有 较 强 亲 水 性 和 南方 滨 水 区 特征 的 高 速 公 路 两 侧 绿 
化 带 和 沿江 绿化 带 ， 作 为 居民 游 焉 、 休 闲 活 动 的 公共 绿地 和 开 敞 空 
间 ; 同时 确定 了 不 同 功 能 板块 的 五 个 居住 区 和 一 个 现代 化 工业 仓储 区 
的 功能 分 区 布局 。 


金沙 洲 规 划 空 间 格 局 为 “一 心 、 二 带 、 三 片 六 区 ”: 


“一 心 ”: 即 城市 中 心 区 ， 为 现代 丙 贸 金 融 、 行 政 办 公 和 文化 如 
乐 中 心 ， 位 于 金沙 洲 大 桥 桥头 两 人 出， 依 水 而 立 ， 集 购物 、 娱 乐 、 休 
闲 、 金 融 服 务 于 一 体 。 


“二 带 ”: 即 沿 江 绿 化 市 ， 规 划 沿 江南 北向 规划 100 米 宽 的 绿化 
带 ; 同时 在 贯穿 该 区 域 的 环 城 和 广 佛 高 速 公 路 两 侧 各 设 50 80 米 宽 的 绿 
化 市 。 


“三 片 六 区 ”: 规划 划分 三 大 片区 、 五 个 居住 区 和 一 个 现代 化 工 
业 仓 储 区 。 一 类 居住 用 地 主要 集中 在 西北 部 ， 依 山 就 势 布置 ， 二 类 后 
住 用 地 布置 于 东南 部 地 势 平 坦 地 段 ， 以 多 层 、 高 层 建筑 为 主 。 


2. 交 通 策 划 与 规划 分 析 


规划 总 体 路 网 骨架 大 致 为 “三 环 + 三 横 + 放 射 ” 的 结构 。 另 外 ， 在 
被 山体 或 水 域 分 隔 的 各 自 片 区 内 ， 路 网 结合 实际 ， 各 成 系统 ， 采 用 棋 
盘 式 和 目 由 放射 式 的 结构 。 


规划 的 道路 网 系统 一 方面 重视 对 外 的 衔接 ， 确 保 对 外 交通 方便 快 
捷 ， 为 一 方面 保证 内 部 道路 系统 的 完整 、 分 级 清晰 、 结 构 合理 ， 以 此 
形成 系统 性 强 ， 内 、 外 交通 顺畅 的 路 网 体系 。 


根据 道路 使 用 性 质 、 交 通 特征 、 自 然 条 件 等 ， 规 划 将 交通 性 道 
路 、 景 观 性 道路 、 生 活性 道路 和 过 境 道路 进行 了 区 分 ， 体 现 了 不 同 的 
区 通 组 织 特征 与 断面 形式 。 


规划 中 ， 金 沙洲 居住 新 城 的 道路 规划 增加 了 武 广 客运 专线 、 地 铁 6 
号 线 ， 并 调整 了 相应 的 交通 设施 ， 规 划 地 铁 6 号 线 在 金沙 洲 主 要 顺 A1 路 
从 金沙 洲 大 桥 至 西北 山林 地 ， 设 置 了 3 个 站 和 1 个 地 铁 售 车场。 结合 地 
铁 出 入 口 的 设置 ， 安 排 停车 场 及 公交 枢纽 站 ,便于 大 民 的 出 行 及 交通 
转换 。 结 合 地 铁 站 设置 公交 枢纽 站 共 3 处 ， 设 置 公 交 首 末 站 4 处 ， 公 交 
保养 停车 场 1 处 。 依 据 公 共 交 通 线路 设 公交 停靠 站 点 ， 采 用 港湾 式 公 交 
站 。 共 设 社会 停车 场 和 加 油 站 各 5 个 。 


金沙 洲 的 规划 充分 借鉴 了 以 公共 交通 为 导向 带动 城市 综合 发 展 的 
T0D( 生 理念 ， 其 城市 形态 和 空间 布局 形成 了 以 轨道 交通 站 点 为 中 心 ， 
实现 较 高 强度 开发 、 布 置 综合 城市 服务 功能 ， 增 强 城市 辐射 能 力 的 特 
征 。 


3. 生 态 策划 与 规划 分 析 


针对 该 区 环境 质量 较 差 ， 绿化 及 配套 设施 较 少 ， 规 划 明 确 该 区 绿 
地 面积 235. 77 万 平方 米 ， 绿 地 率 为 31. 446， 人 均 公 共 绿 地 15. 62 平 方 
米 。 规 则 中 将 主要 结合 武 广 客运 专线 的 走向 ， 调 整 B 区 的 居住 区 公园 的 
人 位置， 尽量 多 保留 现状 河 涌 ， 在 河 涌 两 边 各 规划 宽 15 米 的 绿化 带 ， 增 
加 本 区 生态 特色 。 


(=) 投 融 资 策划 与 运营 分 析 


金沙 洲 居住 新 城 采用 的 是 以 政府 为 主导 的 财政 融资 模式 ， 前 期 由 
政府 对 整个 区 域 统一 进行 规划 ， 统 筹 协 调 建 设 基 础 设施 和 公共 设施 ， 
然后 通过 土地 出 让 引入 房地产 开发 丙 ， 按 规划 进行 开发 ， 是 典型 的 政 
府 主导 的 城市 综合 开发 经 营 项 目 。 


金沙 洲 居住 新 城 的 重大 市 政 基 础 设施 建设 项 目 主要 包括 : 金沙 洲 
大 桥 ， 耗 资 1.6 亿 元 ， 是 连接 金沙 洲 与 广州 市 中 心 区 的 主要 通道 ， 于 
2002 年 12 月 竣工 ; 金沙 洲 新 社区 ， 是 全 国 首 个 成 片 建设 ， 由 政府 提供 
完善 配套 ， 为 中 低 收 入 人 和 群 解决 住房 问题 的 全 国 最 大 规模 的 社区 ， 总 
投资 15 亿 元 ，2011 年 基本 建设 完成 ; 武 广 客运 专线 金沙 洲 隧 道 工 程 是 
当时 铁道 部 十 大 难点 隧道 之 一 ， 总 投资 约 40 亿 元 。 

2004 年 ， 广 州 市 政府 成 立 金 沙洲 居住 新 城 开发 管理 办 公 室 ， 自 
2006 年 起 ， 分 批 次 进行 土地 招 拍 挂 ， 引 进 了 中 海 、 万 科 、 保 利 、 恒 
大 、 富 力 等 国内 品牌 开发 商 ， 至 2010 年 年 底 共 成 交 17 守 地， 成 交 金额 
超 155 亿 元 ( 见 表 3-1) 。 


表 3-1 金沙 洲 土 地 出 让 情况 列表 


白云 区 金沙 洲 
B3702A06 地 块 


白云 区 金沙 洲 
B3702A02 地 块 
白云 区 金沙 洲 
B3708B04 地 块 白 
云 区 金沙 洲 
B3723E02 地 块 
白云 区 金沙 洲 
B3726E01 地 块 
白云 区 金沙 洲 
B3730E01 地 块 


白云 区 金沙 洲 
B3702A09 地 块 


白云 区 金沙 洲 
B3709B04 地 块 


商业 / 


办 公 


住宅 


建设 用 
地 面积 
(nè) 


94 519 


112 712 


54 854 


17 207 


成 交 
时 间 


2010 — 
11 -1 


2009 — 
8-18 


2009 — 
7-16 


2009 — 
7-16 


成 交 ”成 交 楼 


金额 
(万 元 ) 


221 000 


115 349 


85 000 


14 000 


面 价 
(元 ) 


8 350 


3 034 


5 534 


4 520 


溢价 率 
(%) 


98. 79 


67. 13 


46. 09 


受 让 


单位 


深 业 南方 地 产 
(集团 ) 有 限 


公司 


广州 市 城市 复 
建 有 限 公 司 


保利 房地产 
(集团 ) 股份 
有 限 公司 


广州 市 万 科 信 
诚 房 地 产 有 限 


公司 


地 块 名 称 


白云 区 金沙 洲 
B3711B03 地 块 


白云 区 金沙 洲 
B3702A05 地 块 


白云 区 金沙 洲 ， 


B3709B08 地 块 


白云 区 金沙 洲 
B3708B07 地 块 


白云 区 金沙 洲 


B3709B07 地 块 


B3702A06 被 收回 


白云 区 金沙 洲 
B3701A02 地 块 


白云 区 金沙 洲 
B3701A04 地 块 


白云 区 金沙 


洲 B3736F01 


规划 


10 3436 


27 035 


45 881 


18 055 


43 958 


94 519 


86 347 


217379 


80 759 


成 交 
时 间 


2008 — 
1-8 


2007 — 
12 -5 


2007 - 
12-5 


2007 - 
12 -5 


2007 - 
12-5 


2007 - 
9-10 


2007 — 
9-10 


2007 - 
9-10 


2006 — 
11-17 


成 交 ”成 交 楼 
金额 面 价 
(万 元 ) (T) 


73 500 4 584 


32 100 4 240 


25 800 3627 
10 804 3 324 
26 500 


3 889 


210 000 7 935 


212 000 8 768 


208 000 8111 


41 300 2556 


溢价 率 


(%) 


31:27 


9.05 


13. 83 


135. 43 


158. 22 


157. 43 


11.02 


受 让 
单位 


广州 宏 城 发 展 
有 限 公 司 〈 越 
秀 投资 ) 


保利 房地产 
(集团 ) 股份 
有 限 公 司 


广州 宏 城 发 展 
有 限 公司 


保利 房地产 
(集团 ) 股份 
有 限 公 司 


广州 宏 城 发 展 
有 限 公司 


TR UI TH YS A 
房地产 开发 有 
限 公 司 


保利 房地产 
(集团 ) 股份 
有 限 公司 


保利 房地产 
(集团 ) 股份 
有 限 公司 


保利 房地产 
(集团 ) 股份 
有 限 公 司 


白云 区 金沙 、 
14 宅 78 225 
洲 B3735F01 住宅 


白云 区 金沙 洲 
15 B3734F (01. 
02, 04 ) 


住宅 109 305 


白云 区 金沙 洲 
16 B3737F01、 
B3737F03 


yer A 
Ia 


“49 028 
( 含 住宅 ) 


17 白云 区 金沙 洲 住宅 144 657 


成 交 
时 间 


2006 — 
11 -17 


2006 — 
11 -17 


2006 — 
11 -17 


2006 — 
8 -31 


成 交 ”成 交 楼 


金额 
( 万 元 ) 


36 800 


50 500 


20 300 


175 000 


面 价 
(元 ) 


2 352 


2 310 


2 760 


4 032 


溢价 率 


(%) 


2: 22 


0.4 


0.5 


受 让 
单位 


广州 中 海地 产 
有 限 公 司 


广州 富力 地 产 
股份 有 限 公 
A), PRI TT Ah 
力 创业 投资 有 
限 公司 


广州 中 海地 产 
有 限 公 司 


深圳 市 万 科 房 
地 产 有 限 公司 
和 中 粮 地 产 
(集团 ) 股份 
有 限 公司 


如 表 3-1 所 示 ， 项 目 经 过 多 年 的 发 展 建设 ， 在 土地 市 场 和 房地产 市 
场 发 展 方面 取得 了 较 大 的 成 功 ， 截 至 2010 年 土地 出 让 收入 累计 达到 了 
155 亿 元 ， 各 大 知名 开发 商 均 有 进驻 ， 房 地 产 市 场 较为 繁 采 。 


(四 ) jaa 


金沙 洲 拓 住 新 城 项 目 是 以 政府 为 主导 的 大 规模 新 城 开 发 建设 项 
目 ， 具 有 相对 成 功 的 市 场 效应 ， 主 要 有 以 下 三 方面 的 经 验 启示 : 


C1) 应 对 市 场 需求 ， 进 行规 划 调 整 。 金 沙洲 项 目 于 1992 年 开始 局 
动 ， 在 建设 开发 陷入 停滞 后 ， 广 州 市 政府 及 时 委托 戴德梁行 (四 ， 根 据 
市 场 发 展 特 征调 整 项 目 定位 及 控 规 ， 保 证 项 目 及 时 转变 思路 ， 以 适应 
市 场 的 需要 。 


C2) 采取 以 TOD 为 导 回 的 建设 开发 思路 。 项 目 重 视 交 通 基础 设施 
建设 ， 通 过 广州 地 铁 6 号 线 的 站 点 建设 ， 引 入 国际 先进 的 TOD 布 局 理 
念 ， 形 成 了 城市 综合 服务 设施 充分 结合 公共 区 通 核心 ， 有 效 辐射 周边 
的 规划 布局 特色 ， 从 而 带动 周边 土地 增值 ， 确 保 居民 生活 方便 快捷 。 


(3) 制定 整体 运营 方案 ， 实 现 有 序 推 地 。 广 州 市 政府 在 成 立 金 沙 
洲 居 住 新 城 开发 管理 办 公 室 后 ， 根 据 戴 德 染 行 所 编制 的 整体 策划 及 项 
目 控 规 ， 制 定 了 详细 的 开发 运营 方案 ， 对 推 地 时 序 、 地 块 空间 分 布 、 
土地 价格 等 因素 作 了 深入 的 研究 ， 以 此 来 指导 项 目的 整体 开发 运营 ， 
确保 了 土地 开发 效益 。 


1. EA, FTI RAe. 国内 城市 经 营 研 究 综述 LI] . 城市 问题 ，2004 (1) : 8- 
13. 
Des Barlow J,Roehrich J, Wright S. Europe sees mixed results from public- 


private partnerships for building and managing health care facilities 
and services [J] .Health Affairs, 2013, 32 (1) : 146-154. 


3。 T0D， 是 指 以 公共 交通 为 导向 的 开发 (Transit-0riented Development) 的 模 
式 ， 即 在 规划 一 个 居民 社区 或 者 商业 区 时 ， 使 公共 交通 的 使 用 最 大 化 的 一 种 规划 设计 方 
The 

A, 戴德梁行 ， 是 全 球 最 大 规模 的 房地产 服务 运营 商 之 一 ， 服 务 范 围 主 要 包含 策略 发 展 
顾问 ， 投 资 及 顾问 服务 、 估 价 及 顾问 服务 、 设 施 及 物业 管理 ， 项 目 及 建筑 顾问 等 。 


第 五 节 城市 经 营 与 房地产 业 发 展 


中 国 的 房地产 业 完全 是 在 城镇 化 的 高 速 发展 宏 观 背景 下 ， 在 城市 
土地 财政 的 特殊 体制 驱动 下 ， 以 巨大 的 城镇 化 人 口 刚性 需求 为 基础 而 
迅速 催生 的 市 场 ， 历 经 二 十 多 年 的 时 间 ， 逐 渐 演 变 细 分 出 以 下 不 同类 
型 的 市 场 。 


一 、 房 地 产 市 场 细 分 


(—) 住宅 地 产 


住宅 地 产 是 指 以 居住 功能 为 主 的 土地 、 土 地 上 的 永久 性 建筑 物 和 
由 它们 衍生 的 各 种 物 权 ， 属 于 房地产 的 一 个 分 文 。 住 宅地 产 产品 主要 
为 商品 住宅 ， 即 房地产 开发 企业 (单位 〉 建设 并 出 售 、 出 租 给 使 用 
者 ， 仅 供 居 住 用 的 房屋 ， 包 括 别 墅 、 公 寓 、 职 工 家 属 宿舍 和 集体 得 含 
(包括 职工 单身 宿舍 和 学 生 答 舍 ) 等 。 


从 规模 指标 来 看 ， 住 宅 一 直 是 我 国 房地产 市 场 的 主力 。2014 年 ， 
全 国 房地产 开发 投资 95036 亿 元 ， 其 中 ， 住 宅 的 开发 投资 为 64352 亿 
元 ， 约 占 2/3; 住宅 新 开工 面积 约 占 房屋 新 开发 面积 的 70%， 住 宅 竣 工 
面积 约 占 房屋 竣工 面积 的 75%， 住 宅 的 销售 面积 约 占 商 品 房 销售 面积 的 
87%。 因 此 ， 住 宅地 产 市 场 是 所 有 细 分 房地产 市 场 中 最 大 的 一 部 分 。 


我 国 的 住宅 地 产 是 伴随 着 住宅 商品 化 和 市 场 化 逐渐 发 展 起 来 的 ， 
这 一 过 程 大致 可 以 分 为 4 个 阶段 : 


1. 萌 芽 阶 段 : 1978 年 9 月 至 1987 年 12 月 


在 新 中 国 成 并 以 后 的 很 长 一 段 时 期 内 ， 中 国 城镇 住房 制度 主要 是 
实行 公房 与 单位 建 房 实 物 分 配制 度 。 而 随 着 我 国 城市 化 进程 的 步伐 加 
快 ， 其 固有 的 浆 端 也 日 益 显 现 出 来 。1978 年 ， 改 革 开 放 的 总 设计 师 邓 
小 平 首先 提出 了 房改 的 问题 ，1980 年 4 月 2 日 ， 邓 小 平 更 明确 地 提出 了 
“HEA hi. Use. Gee SAE Ki” PBA, fee BE ES 
商品 化 的 道路 。 同 年 6 月 ， 中 央 、 国 务 院 联 合 批 转 了 《全 国 基本 建设 工 
作 会 议 汇报 提纲 》， 宣 告 住 宅 商 品 化 的 政策 将 得 到 正式 实施 。 住 宅 丙 
品 化 思路 正式 提出 后 ， 首 先是 在 全 国 范围 内 进行 个 别 试点 。1981 年 1 
月 ， 中 国 最 早 的 房地产 企业 一 一 中 房 公司 创 办 ， 这 意味 着 ， 中 国 的 住 
宅 商 品 化 道路 已 经 开始 了 。 


2. 启 动 阶段 : 1988 年 1 月 至 1998 年 6 月 


1988 年 1 月 ， 国 务 院 召 开 第 一 次 全 国 住 房 工 作 制 度 改 革 工 作 会 议 ， 
同年 2 月 ， 经 国务 院 批准 ， 国 务 院 房 改 领导 小 组 印 用 了 《关于 在 全 国 城 
镇 分 期 分 批 推行 住房 制度 改革 的 实施 方案 》， 此 阶段 主要 是 加 快 住房 
解困 的 改革 工作 ， 基 本 构思 是 提高 房租 ， 增 加 工资 ， 或 励 职 工 买 房 ， 
实现 住房 商品 化 。1992 年 ， 邓 小 平 南方 讲话 后 ， 中 央 首 次 提出 建立 社 
会 主义 市 场 经 济 体制 ， 有 效 地 解决 了 计划 与 市 场 的 关系 问题 ， 由 此 种 
动 了 整个 房地产 开发 的 热潮 。 在 此 阶段 ， 国 家 也 开始 将 人 们 过 去 租 住 
的 公房 变 成 商品 卖 给 其 租 住 者 ， 使 非 商 品 房 变 成 了 商品 房 。 


3. 变 革 阶 段 : 1998 年 7 月 至 2007 年 12 月 


我 国 于 20 世 纪 八 九 十 年 代 推 进 的 住房 商品 化 改革 虽然 取得 了 巨大 
的 成 功 ， 但 是 住宅 中 商品 房 所 占 比 例 仍然 只 有 30% 左 右 。 房 屋 的 供给 大 
部 分 是 单位 自 建 的 非 商 品 房 ， 职 工 租 住 着 单位 房 。 住 宅 的 建设 也 是 分 
散 的 ， 无 所 谓 综合 配套 建设 。 为 更 深入 地 推动 住房 改革 ，1998 年 6 月 29 


日 ， 国 务 院 决 定 ， 党 政 机 关 停 止 已 实行 40 多 年 的 实物 分 配 福利 房 的 做 
法 ， 推 行 住房 分 配 货 币 化 制度 。 同 年 7 月， 下 发 了 《国务 院 关 于 进一步 
深化 城镇 住房 制度 改革 加 快 住房 建设 的 通知 》， 改 革 的 指导 思想 是 稳 
步 推进 住房 商品 化 、 货 币 化 与 社会 化 ， 加 快 住房 建设 与 改革 ， 通 过 刺 
激 住 房 消 费 ， 使 住宅 房地产 业 成 为 新 的 经 济 增长 点 。 改 革 的 目标 是 停 
止 住房 实物 分 配 ， 逐 步 实行 住房 分 配 货币 化 ， 对 不 同 收入 家 庭 实行 不 
同 的 住房 供应 政策 ， 建 立 和 完善 以 经 济 适 用 住房 为 主 的 多 层次 城镇 住 
房 供应 体系 。 住 房 从 实物 分 配 到 分 配 的 货币 化 ， 全 国 住房 制度 改革 取 
得 了 突破 性 的 进展 ， 是 新 旧 住 房 制度 的 分 水 岭 。 目 新 的 住房 制度 实施 
以 后 ， 住 房 商品 化 的 工作 开始 大 规模 的 推进 ， 给 整个 社会 的 多 个 层面 
这 来 了 巨大 的 影响 。 


4. 稳 定 发 展 阶段 : 2008 年 至 今 


2007 年 8 月 7 日 ，《 国 务 院 关于 解决 城市 低 收入 家 许 住 房 困 难 的 知 
干 意见 》 要 求 各 级 政府 把 解决 城市 低 收入 家 许 住 房 困 难 作为 维护 群众 
利益 的 重要 工作 ， 扩 大 经 济 适 用 房 、 廉 租房 与 两 限 房 〈 限 价格 、 限 面 
BA) 所 占 比例 是 今后 住房 制度 改革 的 重要 内 容 。 在 这 一 阶段 ， 国 家 对 
住房 采取 双 同 运行 的 宏观 调控 政 岳 ， 即 “保障 的 归 保 障 ， 市 场 的 归 市 
场 ”， 低 收入 者 由 政府 提供 廉 租房 和 经 济 适用 房 ， 中 高 收入 者 由 市 场 
提供 商品 房 ， 以 防止 商品 住宅 价格 出 现 大 起 大 落 ， 既 避免 上 涨 过 快 广 
避免 下 跌 过 多 ， 追 求 平稳 发 展 。 


随 独 我 国 住宅 地 产 市 场 逐渐 升 退 ， 为 解决 投资 增长 过 热 、 房 价 过 
高 的 问题 ， 中 央 及 地 方 政 府 从 2009 年 年 底 采 取 了 一 系列 宏观 调控 政 
策 ， 调 控 政 策 涵盖 了 土地 、 信 贫 、 税 收 以 及 “限购 令 ” 每 一 系列 经 济 
及 行政 手段 ， 从 抑制 需求 、 增 加 供给 、 加 强 监管 等 方面 对 房地产 市 场 
进行 全 方位 调控 ， 这 对 住宅 地 产 造成 了 很 大 的 冲击 ， 这 使 得 住宅 地 产 
开发 企业 面临 着 国家 调控 和 市 场 苋 争 的 双重 压力 ， 逐 渐 问 看 规模 化 、 
专业 化 、 分 工 化 不 断 深 入 发 展 。 一 些 对 市 场 较为 敏感 的 企业 开始 早已 


从 供给 侧 进 行 了 战略 调整 ， 从 住宅 地 产 转向 商业 地 产 、 旅 游 地 产 、 工 
业 地 产 、 物 流 地 产 、 养 老 地 产 等 更 为 多 元 化 的 方向 。 


(二 ) 商业 地 产 


商业 地 产 是 指 用 于 各 种 和 零售、 批发、 餐饮、 娱乐、 健身 、 休 亲 等 
经 营 用 途 的 房地产 形式 。 我 国 房地产 界 、 媒 体 以 及 学 科 长 期 以 来 对 商 
业 地 产 的 认识 一 直 存 在 误区 和 偏 产 ， 普 裔 将 商业 地 产 等 同 于 特定 商业 
用 途 的 地 产 类 型 ， 这 在 非 专 业 的 社会 认识 层面 不 足 为 怪 ， 但 在 专业 的 
地 产 运作 层面 则 可 能 造成 致命 的 错误 。 


我 国 具 有 现代 意义 的 商业 地 产 ， 是 伴随 城镇 化 的 发 展 和 居住 新 城 
的 配套 需求 而 逐步 发 展 起 来 的 。 总 体 而 言 ， 商 业 地 产 的 发 展 历程 可 以 
划分 为 五 个 阶段 : 


1. 萌芽 阶段 1980 1995 年 ， 港 澳 地 产 商 在 五 星 级 酒店 和 高 档 写字 
楼 方面 的 建设 投资 。 代 表 性 商业 物业 为 广州 的 白天 鹅 宾馆 。 


2. 兴起 阶段 ，1995 1998 年 ， 住 房 制度 改革 和 旧 城 商业 区 改造 带 来 
了 我 国 房地产 业 的 发 展 契 机 ， 商 业 地 产 逐 步 兴起 ， 这 时 商业 地 产 还 未 
形成 一 个 独立 的 体系 ， 往 往 是 依附 于 住宅 地 产 。 


3. 发 展 阶段 : 1998 2002 年 ， 房 地 产 开发 商 以 高 姿态 进入 商业 地 产 
市 场 ， 商 业 地 产 从 此 转变 为 一 个 相对 独立 的 房地产 细 分 市 场 ， 形 成 了 
相对 完整 的 策划 、 建 设 、 招 商 运 营 的 理念 。 酒 店 、 商 务 办 公 、 城 市 综 
合体 等 商业 地 产 概念 也 开始 逐步 建立 起 来 。 


4. 相对 过 剩 阶段 :2002 2005 年 ， 商 业 地 产 出 现 局 部 过 剩 的 情况 ， 
这 主要 是 由 于 商业 经 营 理念 的 落后 ， 导 致 同类 产品 过 多 ， 造 成 部 分 城 
市 办 公 楼 和 商铺 空置 率 大 高 不 下 ， 大 量 商 业 地 产 开 发 企业 出 现 销售 危 
机 的 情况 。 也 就 在 此 阶段 ， 万 达 和 集团 开始 专注 商业 地 产 开 及 ， 商 业 地 
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开始 建立 并 逐渐 成 熟 ， 商 业 地 产 市 场 在 变革 中 又 孕育 出 新 的 增长 机 
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5. 理性 发 展 与 快速 扩张 并 行 阶段 : 2006 年 至 今 ， 国 内 开发 企业 对 
商业 地 产 的 本 质 认识 逐步 深入 ， 市 场 逐 渐 走 向 有 序 和 和 成熟。 两 业 地 产 
开发 理念 呈现 出 多 元 化 态势 ， 文 化 地 产 、 旅 游 地 产 、 时 尚 生活 中 心 、 
城市 综合 体 等 商业 地 产 开发 形式 接连 出 现 ， 并 在 各 目 领 域 取得 市 场 实 
绩 。 同 时 ， 由 于 宏观 调控 、 政 府 政策 对 住宅 地 产 的 持续 打压 ， 新 一 批 
传统 住宅 地 产 开 发 商 逐 步 向 商业 地 产 领 域 渗透 ， 市 场 呈 快速 扩张 态 
势 ， 但 依然 潜伏 着 商业 开发 面积 过 剩 、 销 售 经 营 压 力 大 、 部 分 企业 招 
丙 困难 的 危机 。 


商业 地 产 是 一 个 集 地 产 、 丙 业 与 投资 三 重 特性 于 一 体 的 综合 性 行 
业 ， 它 既 区 别 于 单纯 的 投资 行业 和 商业 ， 又 有 别 于 传统 意义 上 的 房 地 
产 行业 。 在 我 国 特 定 的 城市 化 环境 下 ， 商 业 地 产 形成 了 以 下 基本 的 开 
发 运营 模式 : 


出 售 是 商业 地 产 最 原始 最 简单 的 模式 。 但 由 于 商业 地 产 具 有 “总 
价 蜗 、 投 资 回收 期 长 ”等 特点 ， 有 能 力 全 和 额 购买 商业 地 闫 的 投资 者 较 
少 ， 理 性 的 投资 者 奶 求 单位 资金 投资 回报 ， 商 业 地 产 开 发 商 大 部 分 采 
取 租 售 并 举 的 方式 运作 项 目 ， 在 租 售 比例 上 考虑 近期 收益 和 远 期 收益 
相 结 合 。 一 方面 ， 需 要 通过 销售 物业 快速 回笼 资金 ， 形 成 深 动 开 肥 的 
模式 ， 保 证 现金 流 健康 运转 : 必 一 方面 ， 要 做 到 主体 商业 业态 的 自持 
运营 ， 以 确保 项 目的 品质 ， 保 障 项 目的 整体 品牌 价值 ， 从 而 促进 销售 
物业 的 营销 推广 。 


我 国 城市 商业 地 产 的 健康 发 展 叹 须 借鉴 国外 成 熟 经 验 ， 在 金融 和 
资本 运作 层面 进行 政策 配套 和 引导 ， 尤 其 在 REITs 的 规则 和 监管 政策 方 
m, BE. 


(三 ) 旅游 地 产 


旅游 地 产 是 伴随 着 我 国旅 游 产 业 的 迅速 发 展 ， 国 民 财 定 发 展 至 一 
定 水 平 之 后 更 高 层次 的 生活 需求 ， 是 旅游 产业 与 城镇 化 发 展 的 结合 
体 。 旅 游 地 产 ， 既 有 别 于 传统 的 住宅 地 产 ， 也 不 同 于 以 休闲 度假 和 健 
康 养 生 为 主题 的 特殊 业态 地 产 ， 它 是 旅游 产业 和 房地产 业 的 媒 接 产 
品 ， 需 要 有 健康 、 可 运营 的 旅游 产业 链 做 文 撑 。 其 主要 分 类 如 下 : 


1. 旅游 商务 地 产 。 通 常 指 在 旅游 区 内 或 旅游 服务 区 域 周边 为 旅游 
产业 配套 服务 的 商业 类 的 地 产 开 友 与 运营 浓 理 ， 如 商店 、 餐 馆 、 媒 


乐 、 办 公 等 。 


2. 旅游 度假 地 产 。 通 季 指 为 洲 客 或 度假 者 提供 的 、 直 接 用 于 休闲 
度假 居住 为 目的 地 产 开 发 与 物业 运营 管理 ， 如 旅游 宾馆 、 上 度假村 、 产 
权 酒 店 以 及 分 时 度假 酒店 等 。 

3. 旅游 住宅 地 产 。 通 利 指 借助 于 旅游 资源 或 产业 链 而 形成 的 、 针 
对 特定 客户 群体 而 开发 的 长 期 居住 类 物业 开发 与 运营 ， 兼 有 销售 型 物 
业 与 持 有 型 物业 的 特征 。 


总 体 而 言 ， 旅 游 地 产 是 旅游 产业 与 房地产 业 的 结合 ， 但 并 不 是 说 
每 个 旅游 目的 地 都 可 以 发 展 旅游 地 产 开 及 ， 需 要 充分 考虑 项 目 所 在 地 
的 人 口 以 及 消费 人 群 ， 同 时 需要 有 发 达 的 交通 设施 做 文 撑 。 邦 外 ， 旅 
游 地 产 通 汕 需要 投入 大 规模 的 资金 ， 收 益 周期 相 比 住宅 和 商业 地 产 更 
长 ， 存 在 较 高 的 投资 风险 。 


(四 ) 工业 地 产 


工业 地 产 是 工业 化 产业 与 房地产 的 结合 物 ， 其 概念 起 源 于 19 世 纪 
末 工 业 化 国家 ， 最 早 的 工业 物业 出 现在 20 世 纪 初 的 英国 和 美国 。1945 
年 后 ， 很 多 工业 化 国家 从 政策 上 引导 工业 地 产 发 展 ， 使 工业 地 产 得 以 


快速 用 展 并 走 同 成 熟 。 在 部 分 发 达 工 业 化 国家 ， 工 业 地 产 成 为 一 个 城 
市 力 至 国家 的 经 济 文 柱 ， 例 如 日 本 的 工业 地 产 对 日 本 GDP 贡 献 在 40% 以 


工业 地 产 通 第 指 土地 用 途 明 确 为 工业 性 质 的 土地 上 的 所 有 设施 、 
建筑 物 和 附属 物 等 物业 的 投资 开发 与 运营 管理 。 根 据 用 地 范围 和 规模 
大 小 的 差异 可 以 分 为 工业 厂房 和 工业 园区 。 其 中 工业 厂房 包括 标准 
en) a; 工业 园区 包括 综合 工业 园 、 科 技 园 区 、 物 流 园区 、 专 
业 园区 和 企业 总 部 基地 等 。 


在 以 政府 主导 的 早期 城镇 化 过 程 中 ， 我 国 工 业 地 产 多 数 以 政府 为 
主导 投资 、 规 划 和 开发 建设 各 类 工业 开发 区 、 产 业 园 区 等 ， 示 范 带 动 
区 域 经 谤 全 面 发 展 。 地 方 政府 通过 制定 相关 工业 用 地 出 让 、 产 业 政 
策 、 税 收 优惠 等 政策 形成 其 特有 的 优势 ， 通 过 招商 引资 、 土 地 出 让 等 
方式 引进 符合 条 件 的 工业 发 展 项 目 落 户 其 工业 园区 。 


随 着 房地产 市 场 的 逐步 发 展 ， 以 政府 主导 为 特征 的 城市 经 营 在 市 
场 经 济 相对 及 达 的 沿海 城市 和 地 区 逐步 同 以 市 场 主导 为 特征 的 城市 运 
营 过 渡 ， 形 成 了 专业 从 事 工 业 地 产 运 营 的 企业 ， 以 市 场 化 的 方式 获取 
土地 并 进行 投资 、 开 发 、 运 营 省 理 、 租 赁 或 销售 等 活动 。 


随 着 国家 对 住宅 地 产 和 商业 地 天 宏观 调控 的 加 大 ， 工 业 地 产 的 男 
类 投资 特点 逐渐 受到 青睐 ， 并 成 为 近年 来 房地产 投资 不 断 升温 的 热 
扩 。 由 于 一 线 城市 土地 价格 与 劳动 力 成 本 上 升 很 快 ， 一 些 跨国 企业 下 
在 试图 将 生产 基地 移 至 二 、 三 线 城市 或 地 区 。 同 时 基于 东部 治 海地 区 
产业 结构 调整 的 影响 ， 低 值 、 高 能 耗 产 业 开 始 同 中 西部 转移 ， 制 造 业 
迅速 向 内 地 转移 ， 这 些 地 区 迎 来 工业 地 产 发 展 重大 机 遇 。 长 江 三 角 区 
域 、 珠 江 三 角 区 域 等 沿海 经 济 发 达 区 域 则 采取 “ 腾 党 换 乌 ”政策 ， 积 
极 引 导 产 业 升 级 、 转 型 ， 正 在 形成 新 的 总 部 经 济 模式 和 新 产业 园区 ， 
在 国家 宏观 产业 政策 的 战略 导 癌 下 ， 逐 步 发 展 成 为 创新 型 的 产业 地 产 
和 产业 园区 。 


(五 ) 物流 地 产 


物流 地 产 作 为 早期 工业 地 产 的 一 个 门类 ， 是 物流 产业 与 房地产 业 
的 结合 物 ， 通 常 指 专 门 从 事 现代 化 物流 设施 的 投资 、 开 发 和 运营 的 特 
种 地 产 类 型 。 现 代 物 流 地 产 的 范畴 包括 物流 园区 、 物 流 仓库 、 配 送 中 
心 、 分 拨 中 心 等 物流 业务 的 不 动产 载体 。 在 我 国 ， 物 流 地 产 以 物流 园 
区 为 主要 类 型 ， 以 实现 物流 设施 集约 化 和 物流 运作 共同 化 ， 或 者 出 于 
城市 物流 设施 空间 布局 合理 化 为 目的 而 集中 建设 的 物流 设施 群 ， 或 者 
作为 物流 从 业者 和 产业 集群 在 地 域 上 的 物理 集结 地 。 同 传统 的 物流 地 
产 相 比 ， 它 更 强调 管理 的 现代 化 、 规 模 化 和 协同 效应 。 物 流 地 产 的 开 
发 运营 有 以 下 几 种 基本 模式 : 


1. 地 产 商 主导 ， 开 发 后 租赁 给 物流 商 并 代 其 管理 


房地产 开发 商 是 开发 投资 的 主体 ， 开 友 商 选 地 建成 相关 物流 设施 
后 ， 再 转 租 给 物流 企业 。 日 第 物流 业务 由 物流 公司 操作 ， 房 地 产 开发 
商 只 是 负责 投资 开发 和 物业 管理 。 这 种 模式 的 优点 是 更 有 效 地 帮助 物 
流 企业 客户 管理 资金 、 降 低 成 本 ， 提 高 企业 的 核心 竞争 力 。 缺 点 是 对 
于 小 规模 的 物流 企业 而 言 ， 租 金成 本 可 能 过 高 。 


目前 这 种 模式 以 普 洛斯 外 、AMB 人 四) 为 代表 ， 其 经 营 模式 是 ， 在 全 
球 范 围 内 投资 建设 优质 高 效 的 物流 仓储 设施 ， 出 租 给 客户 并 为 其 提供 
物业 管理 服务 ， 但 决 不 参与 客户 的 日 常 物流 业务 经 营 。 


2. 物 流 运 营 商 自主 经 营 管理 
物流 企业 是 相关 物流 设施 投资 建设 的 主体 ， 建 成 后 也 是 自己 经 


营 ， 目 己 管理 。 优 点 是 可 以 节省 一 部 分 租金 ， 而 且 物 业 的 折旧 费用 可 
以 齐 受 到 税收 减免 的 好 处 。 缺 点 就 是 管理 水 平 可 能 比较 低 、 非 专业 


化 ， 同 时 需要 占用 大 量 的 资金 ， 运 营 成 本 比较 高 ， 而 且 由 于 建设 上 的 
非 专业 性 ， 建 设 成 本 可 能 较 高 。 


目前 国内 大 多 数 物流 企业 都 是 采用 这 种 模式 。 比 较 典 型 的 是 上 海 
百联 集团 、 大 商 集 团 等 。 百 联 集团 以 商业 地 产 、 物 流 作 为 集团 的 支撑 
业务 ， 在 管控 模式 方面 ， 实 行 “ 集 团 总 部 -事业 部 -经 营 公 司 ”三 级 以 
构 ， 并 依据 该 模式 设立 八大 事业 部 和 四 大 中 心 ， 而 八大 事业 部 则 包括 
了 房产 置业 、 物 流 等 。 这 样 可 能 加 强 了 管理 的 有 效 性 ， 但 同时 也 可 能 
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3. 物 流 地 产 商 直 接合 作 经 营 


物流 运营 商 、 地 产 投资 开发 商 通过 成 立项 目 公司 或 协议 、 合 同等 
其 他 契约 方式 共同 出 资 、 合 作 经 营 ， 各 自发 挥 自己 相关 领域 的 优势 ， 
对 于 项 目 建成 后 的 收益 按照 协议 分 享 同时 共 担 风险 。 


优点 是 可 以 发 挥 地 产 商 在 拿 地 、 设 施 建 设 等 方面 的 优势 ， 同 时 发 
挥 物流 商 在 物流 效率 设计 、 物 流 运 营 方 面 的 优势 ， 实 现 物流 商 和 地 产 
商 的 共 慑 。 但 是 缺点 在 于 双方 前 期 面临 信用 风险 ， 同 时 后 期 在 利益 分 
配 问题 、 风 险 分 担 上 可 能 出 现 了 矛盾。 


4. 第 三 方 牵头 物流 地 产 商 运营 模式 


通过 第 三 方 将 物流 商 和 地 产 商 各 目的 资源 进行 整合 ， 同 时 对 物流 
商 和 地 产 商 的 资格 、 实 力 进行 审查 ， 确 保 强 强 联合 。 物 业 建 成 后 由 第 
三 方 中 介 组 织 负 贡 对 管理 企业 进行 招标 ， 而 企业 收益 也 由 第 三 方 代 为 
审查 并 根据 协议 分 配 。 


该 模式 的 优点 是 充分 利用 了 独立 第 三 方 的 审查 ， 从 而 避免 了 物流 
商 和 地 产 商 的 信用 风险 ， 同 时 避免 了 后 期 产生 的 矛盾 。 但 是 这 种 模式 


对 于 第 三 方 的 要 求 很 高 ， 而 且 要 求 中 介 市 场 有 较 高 的 行业 目 律 ， 同 时 
需要 社会 信用 档案 的 文 持 。 


物流 地 产 项 目 在 中 国 市 场 上 迅速 有 发展， 成 为 部 分 房地产 开发 丙 的 
转型 方向 ， 关 键 还 是 强劲 的 市 场 需求 。 随 着 互联 网 购物 时 代 的 来 临 ， 
中 国 物流 行业 面临 空前 的 发 展 机 遇 ， 从 而 带 来 大 量 的 物流 不 动产 需 
求 ， 尤 其 是 现代 化 、 专 业 化、 高 效率 的 仓储 服务 管理 需求 ， 而 从 现状 
看 ， 需 求 缺 口 还 是 很 大 的 。 随 着 我 国 零售 与 快速 消费 品 企业 的 发 展 ， 
对 第 三 方 配送 系统 的 要 求 越 来 越 严 格 ， 这 些 都 大 大 提升 了 物流 地 产 的 
地 位 和 价值 。 


CW) 养老 地 产 


养老 地 产 是 针对 特定 老年 客户 群体 的 集 住 宅地 产 、 商 业 地 产 、 医 
疗 地 产 和 服务 运营 等 多 种 业态 特征 于 一 身 的 有 机 结合 体 ， 是 养老 健康 
产业 与 房地产 业 的 结合 产物 ， 需 要 根据 老年 客户 群体 的 需要 ， 从 居 
住 、 餐 饮 、 护 理 、 医 疗 、 康 复 等 方面 进行 深度 人 文 关怀 。 养 老 地 产 主 
要 包括 : 


1. 养老 院 。 专 门 的 养老 院 或 养护 院 ， 不 属于 房地产 开发 项 目 ， 由 
专业 的 养老 机 构 负 责 运 营 。 大 部 分 经 营 模式 为 公办 民营 ， 采 取出 租 或 


会 员 制 形 式 。 


2. 老年 公 寅 。 按 照 适 于 老年 人 居住 的 要 求 来 设计 和 建造 ， 由 社会 
投资 按照 市 场 化 运作 的 商品 住宅 ， 供 老年 人 集中 居住 ， 采 用 居家 养老 
和 社区 养老 服务 相 结合 模式 的 住宅 ， 普 遍 为 只 租 不 售 型 物业 。 


3. 养老 社区 。 以 老年 人 为 主 的 住宅 小 区 ， 通 过 医疗 、 看 护 等 配套 
设施 ， 为 老年 人 提供 从 健康 阶段 到 护理 阶段 全 过 程 的 养老 服务 ， 普 过 
为 以 养老 地 产 为 名 义 开发 的 住宅 ， 是 销售 型 物业 。 


目前 ， 我 国 仅 有 部 分 发 达 城 市 的 资金 实力 非常 雄厚 的 开发 商 开 发 
了 老年 住宅 。 现 有 老年 住宅 具有 “营利 性 事业 、 市 场 化 经 营 ” 的 特 
点 ， 基 本 属于 营利 性 开发 范围 。 老 年 住宅 受众 群体 有 限 ， 现 有 老年 公 
离 仪 为 中 高 经 济 实 力 的 老年 客户 提供 个 性 居住 条 件 和 人 性 化 服务 。 加 
之 我 国 社会 保障 体系 不 完善 、 社 会 资金 在 老龄 事业 上 的 投资 不 足 ， 老 
年 住宅 未 形成 产业 化 、 社 会 化 、 规 范 化 。 在 养老 地 产 开 发 中 并 无 真正 
针对 老年 生活 、 消 费 习 惯 、 心 理 特点 等 方面 的 综合 业态 研究 ， 服 务 人 
员 普 遍 素质 不 高 ， 老 年 社区 管理 、 配 套 服务 设施 标准 化 研究 吸 待 完 
普 。 力 外 ， 国 内 养老 地 产 开 发 面临 着 城市 核心 区 域 土地 资源 郧 足 、 相 
天 法 律 制度 不 够 完善 、 养 老 地 产 与 社会 保障 资金 未 能 挂钩 等 一 系列 问 


jel 


中 国 己 经 进入 老龄 化 社会 ， 养 老 地 产 市 场 的 需求 将 越 来 越 大 。 在 
知名 房地产 企业 中 ， 万 科 、 远 洋 、 保 利 、 首 创 等 开发 商 均 在 酝 醒 投入 
养老 地 产 项 目 ， 保 险 行业 ， 除 了 泰康 之 外 ， 中 国人 大、 新 华 保险 等 多 
家 企业 也 纷纷 投入 养老 地 产 项 目 。 从 2013 年 开始 ， 养 老 设 施用 地 将 纳 
入 北 各 市 年 度 国 有 建设 用 地 供应 计划 ， 这 就 意味 着， 多 年 来 成 为 养老 
地 产 发展 榨 梅 的 “土地 ”瓶颈 将 被 打开 ， 养 老 地 产 即将 面临 更 为 广阔 
的 发 展 空间 。 


二 、 房 地 产 市 场 的 转型 与 挑战 


中 国 房地产 企业 的 “被 转型 ”可 以 说 是 从 2008 年 年 底 开 始 的 ， 但 
古 经 过 4 万 亿 刺 激 计划 的 强行 拉动 之 后 ， 中 国 房地产 业 在 2009 年 以 一 轮 
超 乎 想象 的 上 涨 行情 引发 了 诸多 社会 舆论 的 高 声 质疑 ， 随 着 严 历 的 限 
购 政策 的 出 台 ， 央 行 基准 利率 的 多 次 上 调 加 之 各 大 商行 对 房贷 的 收 
紧 ，2011 年 的 中 国 房 市 出 现 暂 时 的 低迷 之 后 紧 接着 勾引 来 第 二 年 房价 
的 上 涨 ， 如 此 之 短 的 行业 周期 显然 与 市 场 规律 和 国际 经 验 不 符 ， 而 在 
此 期 间 ， 越 来 越 多 的 传统 房地产 企业 正在 阵痛 中 寻找 转型 出 路 。 


不 同 规模 、 不 同 背 景 和 不 同 发 展 愿景 的 传统 地 产 开 发 商 在 转型 这 
杆 大 标尺 下 开始 逐渐 分 化 ， 转 型 方 辐 大 致 可 以 分 为 以 下 两 类 : 


(一 ) 专注 于 新 兴 的 细 分 市 场 


GWE SAIN EE eT RSA AL, BOM MA ze 
RAMAT AIRSET MA, AA Fra, Kee BoP Lae 
型 选择 依然 没有 摆脱 由 居住 、 办 公 、 商 业 、 工 业 等 各 类 业态 组 成 的 产 
业 链 条 ， 只 是 在 原 有 业态 的 基础 上 各 有 侧重 。 但 是 其 中 也 不 乏 特点 鲜 
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华夏 幸福 基业 股份 有 限 公 司 是 细 分 市 场 中 的 佼佼 者 。 这 家 创立 于 
1998 年 的 公司 ， 创 造 了 园区 开发 运营 与 城镇 开发 建设 相互 促进 的 “ 产 
业 新 城 模式 ”， 也 成 就 了 其 近年 来 的 飞速 发 展 。 华 夏 幸 福 基 业 在 北京 
周边 郊区 县 市 打造 的 固 安 产 业 新 城 ， 被 业界 视 为 未 来 中 国 城镇 发 展 的 
样本 之 一 。 固 安 在 华 夏 幸 福 基 业 的 投资 带动 下 ， 从 2003 年 财政 收入 不 
足 亿 元 ， 位 居 全 市 后 两 名 ; 发 展 到 2011 年 财政 收入 突破 10 亿 元 ;到 
2013 年 ， 突 破 25 亿 元 ， 连 续 6 年 财政 收入 增幅 居 全 市 之 首 。 


自 以 京 东 、 阿 里 巴巴 等 为 代表 的 电子 商务 企业 的 迅速 发 展 在 很 大 
程度 上 带动 了 物流 地 产 转型 模式 的 出 现 。 所 谓 “ 物 流 地 产 ”， 指 的 是 
由 企业 选 地 建成 相关 物流 设施 后 ， 再 转 租 给 制造 商 、 零 售 商 、 物 流 公 
司 等 客户 ， 并 组 织 资产 管理 队伍 进行 物业 管理 ， 提 供 物业 相关 服务 。 
阿里 巴巴 创始 人 马云 发 起 的 菜鸟 网 络 ， 先 后 在 天 津 、 上 海 、 广 州 、 武 
汉 布 局 物流 地 产 ， 共 涉及 9 个 核心 城市 ， 二 十 几 个 中 转 城市 ，2000 多 个 
城市 网 点 ， 总 投资 规模 超过 3000 亿 元 。 然 而 电 商 、 房 企 物流 公司 大 规 
模 且 超出 实际 需要 的 圈 地 方法 ， 大 多 是 因 工 业 用 地 的 价格 较为 便宜 而 
AMA, FRU MIRNA MEST, TX BAAS, Hote 
业 的 现金 流 和 财务 安全 提出 严峻 的 考验 。 根 据 《2013 一 2017 年 中 国 物 
流 地 产 行业 发 展 模式 与 投资 前 景 分 析 报 告 》 数 据 ，2011 年 ， 北 京 、 广 


州 、 济 南 等 城市 的 仓储 价格 同比 增长 了 20% 30%， 而 上 海 的 不 少 大 型 仓 
储 的 租金 更 是 上 涨 了 近 50%。 专 家 预计 ， 预 计 在 未 来 3 5 年 ， 中 国 将 成 
为 全 世界 最 大 的 物流 合同 市 场 ， 其 最 大 推动 力 来 目 电 商 的 发 展 。 


回 专 注 于 商业 地 产 开 发 的 万 达 集 团 近 年 来 对 文化 旅游 产业 加 大 
了 投资 力度 ， 和 希望 借助 “用 文化 提升 固化 建筑 价值 ”的 逻辑 在 2020 年 
进入 世界 文化 企业 前 十 强 的 愿景 。 另 一 重量 级 房 企 恒 大 集团 在 足球 、 
音乐 等 方面 都 有 较为 深入 的 涉足 ， 近 期 又 高 调 宣布 ， 将 在 哈 尔 演 斥资 
160 亿 元 打造 内 地 规模 最 大 的 旅游 综合 体 。 万 科 在 杭州 良 渚 文化 村 项 目 
同样 将 着力 点 放 在 了 文化 挖 气 上 ， 提 出 “打造 中 国 著名 多 元 化 休闲 旅 
游 的 文化 城邦 ”的 发 展 目标 。 值 得 肯定 的 是 ， 地 产 在 文化 产业 的 引导 
和 推动 下 ， 可 以 更 好 地 丰富 项 目的 内 涵 ， 创 新 推广 模式 ， 使 项 目 升 
值 ， 而 城市 文化 的 发 展 也 需要 空间 载体 。 伴 随 文 化 产业 的 推动 ， 地 产 
与 文化 艺术 相互 交融 的 发 展 趋向 将 更 加 明显 。 


(二 ) 地 产 与 金融 结合 


伴随 着 国内 金融 市 场 的 逐渐 开放 ， 利 率 逐 步 走向 市 场 化 ， 关 于 房 
地 产 金融 的 畅想 与 党 试 也 开始 浮 出 水 面 。 从 房地产 企业 自身 的 角度 来 
说 ， 主 流 的 转型 路 径 是 从 “香港 模式 ”到 “美国 模式 ”的 转变 ， 即 从 
重 资产 转向 轻 资产 。 


中 国 和 美国 有 许多 相似 的 地 方 ， 地 域 同样 辽阔 、 房 地 产 市 场 同样 
高 度 分 散 ， 都 面临 着 城市 和 农村 经 谤 发 展 差 距 的 问题 ， 地 价差 距 也 很 
大 。 美 国 模 式 代 表 了 西方 发 达 国 家 房地产 开发 的 主流 模式 。 美 国 商业 
房地产 发 展 模 式 的 特点 是 房地产 金融 产业 链 、 开 发 产业 链 、 中 介 产 业 
链 和 流通 产业 链 非常 完整 并 相互 协调 发 展 ， 其 核心 是 金融 运作 而 非 开 
发 营建 。 以 房地产 信托 投资 基金 为 主 的 金融 产业 链 非 常 发 达 ， 开 发 商 
是 吸引 资金 、 把 控 中 介 和 流通 的 组 织 者 。 美 国 的 房地产 资金 只 有 15% 左 
右 是 银行 资金 ， 剩 下 的 70% 是 社会 大 众 的 资金 ， 其 中 35% 是 退休 基金 ， 


35% 是 不 动产 基金 。 从 2013 年 开始 ， 地 产 与 金融 机 构 的 结合 明显 加 速 : 
恒 大 收购 华夏 银行 ， 成 为 华夏 银行 第 五 大 股东 ; 万科 认购 微 商 银行 股 
本 ， 成 为 其 第 一 大 股东 。 据 不 完全 统计 ， 截 至 2014 年 月， 至少 有 14 家 
房 企 参股 银行 。 一 方面 ， 在 新 型 城镇 化 背景 下 ， 房 地 产业 迎 来 了 更 大 
的 机 遇 与 挑战 ， 房 企 希望 通过 互联 网 金融 等 手段 创新 融资 模式 ， 男 一 
方面 ， 银 行 、 保 险 面临 金融 脱 媒 、 利 率 市 场 化 和 同 质 化 竞争 加 剧 等 诸 
多 挑战 ， 过 度 依 赖 存 贷 利 差 的 和 价 利 模式 不 可 持续 ， 而 与 业绩 好 的 房 企 
合作 ， 可 以 为 银行 、 险 企 带 来 丰厚 的 中 间 收 入 和 利润 回报 。 对 银行 的 
过 分 依赖 ， 忽 视 对 基金 尤其 是 海外 基金 的 利用 ， 已 经 为 不 少 业 内 人 士 
所 关注 。 走 在 前 面 的 企业 如 万 科 、 万 通 ， 开 始 寻求 基金 的 开发 之 路 。 
早 些 时 候 ， 万 科 集 团 董事 会 主席 王石 就 兽 表 示 : “房地产 说 到 底 是 金 
融 问 题 ， 将 来 的 房地产 市 场 ， 没 有 几 千 亿 的 融资 平台 ， 你 只 是 一 个 打 
工 的 。” 可 以 看 出 ， 地 产 商 纷纷 入 股 银行 ， 意 图 之 一 就 是 打造 属于 自 
己 的 融资 平台 。 此 外 ， 业 内 人 士 也 纷纷 表示 ， 从 发 展 趋势 来 看 ， 房 企 
频频 收购 银行 ， 将 引领 房地产 行业 融资 模式 创新 与 相关 金融 产品 创 
新 。 


然而 ， 从 目前 看 来 ， 美 国 模式 所 需要 的 政策 、 行 业 配 套 、 人 才 等 
方面 的 基础 仍 是 空白 。 为 外 ， 中 美 两 国 的 历史 、 房 地 产业 的 变迁 及 其 
土地 政 集 部 是 不 一 样 的 。 美 国 模式 能 够 做 到 “ 轻 资 产 ”， 更 多 是 依赖 
金融 市 场 的 支持 。 中 国 的 金融 体系 不 如 美国 完善 ， 金 融 工具 缺乏 多 样 
性 。 与 此 同时 ， 观 察 最 近 两 年 来 的 利率 市 场 化 进程 可 以 发 现 利率 正在 
逐步 形成 双轨 制 ， 更 加 市 场 化 的 民间 信贷 利率 正在 拉动 银行 存 贷 球 利 
率 曲 线 向 其 靠拢 ， 中 间 地 带 的 信托 和 银行 理财 的 规模 日 益 扩 张 。 随 着 
利率 的 “并 轨 ”， 很 可 能 导致 中 国 在 未 来 几 年 面临 高 利率 的 环境 ， 随 
者 时 间 推 进 ， 供 需 逐 步 平 衡 ， 利 率 市 场 化 完成 后 价格 会 逐步 回落 。 在 
这 种 情况 下 ， 民 众 的 预期 投资 回报 率 将 在 一 段 时 间 内 维持 高 位 《〈 较 美 
国 而 言 ) ， 这 不 利于 地 产 金 融 业务 的 开展 ， 而 且 中 国 地 产 企 业 在 还 有 
收益 空间 的 条 件 下 也 不 会 轻易 地 放弃 重 资产 的 收益 。 


三 、 城 市 综合 开发 运营 模式 的 出 现 


城市 综合 开发 运营 泛 指 市 场 环 境 下 出 现 的 城市 策划 、 规 划 、 投 
资 、 开 及 、 业 态 运 营 和 管理 等 综合 性 城市 开发 与 运营 管理 行为 ， 具 有 
复合 业态 的 特点 ， 既 有 城市 公共 基础 设施 建设 的 特征 ， 同 时 又 兼 具 房 
地 产 开 发 的 各 个 业态 市 场 的 特征 。 城 市 综合 开 及 运 章 应 该 积极 发 挥 市 
场 在 城市 资源 配置 中 的 重要 作用 ， 统 筹 整合 目标 区 域内 的 各 种 要 素 资 
源 ， 通 过 前 期 的 策划 、 规 划 ， 中 期 投资 、 开 发 ， 以 及 后 期 的 运营 、 维 
护 、 管 理 等 市 场 行 为 ， 高 效 提 供 城 市 公共 产品 ， 提 升 城市 全 生命 周期 
的 发 展 质量 


在 过 去 长 期 由 政府 主导 、 以 “城市 规划 、 建 设 与 管理 ”为 特征 的 
粗 办 型 开发 过 程 中 ， 我 国 大 部 分 城市 呈现 出 业态 之 间 匹 配 度 低 、 城 市 
面 胆 千篇一律 等 问题 。 具 体 来 说 ， 城 市 建设 中 住宅 开发 、 基 础 设施 建 
设 与 公共 服务 设施 配套 建设 等 关键 板块 缺乏 统筹 规划 ， 开 发 时 序 和 后 
期 运营 维护 亦 无 合理 安排 在 高 速 城镇 化 红利 的 支撑 下 虽然 没有 出 现 
大 范围 的 和 鬼城、 空城 ， 但 却 导 致 了 土地 等 资源 的 极 大 浪费 。 


随 独 城市 开发 建设 的 效率 问题 得 到 更 多 的 重视 ， 各 地 政府 通过 综 
合 开 及 ， 在 建设 住宅 及 其 他 各 类 房屋 的 同时 ， 配 套 建设 了 一 批 城市 基 
础 设施 和 公共 服务 设施 ， 改 善 了 城市 的 投资 环境 和 居民 的 生活 条 件 。 
以 深圳 上 蛇口、 苏州 工业 园 、 上 海 浦东 新 区 为 代表 的 实践 证 明 ， 城 市 综 
合 开 发 运营 通过 区 域 整体 规划 、 合 理 的 近 远 期 投 融 资 安排 以 及 相对 集 
约 的 土地 利用 提升 了 所 在 区 域 的 经 济 水 平和 工作 生活 环境 ， 相 对 单 
— HEI 的 城市 开发 建设 模式 而 言 ， 显 示 出 巨大 的 优越 性 。 


四 、 采 例 : 广州 亚运 城 
(一 ) 项 目 发 展 背 景 


2004 年 7 月 1 日 广州 申 亚 成 功 ， 第 16 届 亚运 会 于 2010 年 在 中 国 广州 
举办 。 为 筹办 第 16 届 亚运 会 ， 依 据 《“ 亚 运城 市 一 一 广州 ”面向 2010 
年 亚运 会 的 城市 规划 建设 纲要 》， 广 州 市 政府 决定 在 广州 南 拓 发 展 的 
未 来 卫星 城 一 一 广州 新 城 启动 区 中 “高 水 平 、 高 质量 、 高 效率 ”地 建 
设 广 州 亚运 城 。 


广州 亚运 城 作为 在 举办 亚运 会 和 亚 残 会 期 间 供 各 参赛 国运 动员 和 
官员 居住 、 生 活 、 训 练 、 休 闲 和 娱乐 的 场所 ， 是 亚运 会 重要 的 配套 设 
施 ， 也 是 广州 形象 的 窗口 。 亚 运 会 赛 后 ， 亚 运城 将 进行 必要 的 改建 和 
扩建 ， 作 为 中 高 档 的 居住 社区 物业 投放 市 场 ， 成 为 广州 新 城 的 局 动 区 
域 ， 带 动 广州 新 城 及 周边 城市 区 域 的 整体 建设 。 


(二 ) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1 产业 策划 与 规划 分 析 


广州 亚运 城 的 产业 规划 以 体育 文化 产业 为 主要 方向 ， 充 分 考 夸 了 
大 型 赛事 的 需求 、 赛 会 设施 的 赛 后 利用 、 周 边 产业 及 广州 市 产业 发 展 
与 亚运 村 产业 发 展 的 双 癌 关系 。 从 区 域 产 业 发 展 来 看 ， 广 州 新 城 是 番 
晶片 区 的 重点 发 展区 ， 是 广州 发 展 南 拓 轴 的 核心 节操 ， 珠 三 角 的 中 
心 ， 产 业 发 展 的 硝 梁 ， 承 接 周边 日 荔 升 级 的 产业 支撑 ， 有 较 好 的 产业 
发 展 前 景 。 亚 运城 北部 的 蜗 新 技术 产业 及 服务 业 园区 密集 ， 可 以 聚集 
高 素质 产业 人 才 。 


产业 策划 中 同时 考虑 了 赛事 结束 后 的 场馆 及 设施 再 利用 ， 广 州 为 
亚运 城 配 套 的 广州 新 城 体育 馆 、 亚 运 博物 馆 、 亚 运 公 园 、 医 院 、 学 校 
等 均一 次 到 位 ， 通 过 赛事 的 投资 带动 区 域 基础 设施 的 建设 和 整个 区 域 
的 价值 提升 。 一 方面 ， 通 过 场馆 、 公 园 、 会 议 展 示 类 设施 的 建设 运 
营 ， 拉 动 城市 运动 休闲 、 商 务 会 展 产业 的 有 发展 ， 从 而 融 动 周边 区 域 的 
EWR: 另 一 方面 ， 亚 运城 的 大 型 场馆 和 公 建 作为 区 域 配 套 ， 为 周 
边 居 民 提供 了 优质 的 生活 配套 设施 ， 带 动 整 体 土 地 价值 的 提高 。 


2. 交 通 策划 与 规划 分 析 


亚运 城 的 选 址 一 一 广州 新 城 位 于 广州 市 南部 、 番 负片 区 中 东部 ， 
位 于 珠江 三 角 洲 腹地 中 心 ， 是 区 域 城市 网 络 中 的 重要 节点 。 


广州 新 城 所 在 的 番 晶 片区 规划 了 完善 的 道路 交通 体系 ， 形 成 了 由 
高 速 公 路 、 快 速 路 、 主 干道 一 级 、 主 干道 二 级 组 成 的 四 个 层次 的 主 骨 
架 路 网 体系 。 规 划 的 铁路 和 轨道 交通 将 与 广州 中 心 城区 、 番 帅 、 南 沙 
均 有 直接 的 联系 。 同 时 ， 新 城 还 紧邻 珠江 主 航 道 ， 往 南 直 通 大 海 ， 具 
有 便利 的 水 运 条 件 。 


广州 亚运 城 的 道路 交通 集 划 与 规划 要 求 准确 分 析 亚 运城 交通 需 
求 ， 建 立功 能 明确 、 结 构 清 晰 、 交 通 便捷 的 道路 网 络 。 在 交通 规划 中 
根据 建筑 布局 、 功 能 分 区 及 人 的 行为 轨迹 ， 并 充分 考虑 亚运 会 等 大 型 
活动 的 瞬时 人 流 高 峰 时 期 特点 ， 合 理 组 织 车 行 、 步 行 流 线 和 目 行车 流 
线 ， 做 到 人 车 分 流 。 确 定 主要 道路 断面 形式 、 重 要 交叉 口 的 交通 组 织 
方式 和 组 团 级 道路 控制 点 的 相对 标高 。 


规划 同时 根据 该 地 区 的 功能 和 相关 技术 标准 ， 科 学 布局 该 区 内 机 
动车 停车 场 〈 库 ) 、 目 行车 停车 场 〈 库 ) 、 公 交 场 站 等 静态 交通 设 
施 。 确 定 轨道 交通 四 号 线 “ 海 傍 ” 综 合 交 通 枢纽 的 空间 布局 和 用 地 控 
制 范 围 ， 明 确 枢 纽 与 亚运 城 各 功能 区 的 交通 联系 及 亚运 城区 内 公交 接 
驳 线路 走 上 铝 和 站 点 设置 。 


3. 人 居 环 境 策划 与 规划 分 析 


亚运 城 的 规划 定位 是 服务 珠 三 角 的 重要 市 点 、 厂 州 责 拓 闻 点 、 乔 
国 片 区 中 心 之 一 ， 以 商务 办 公 、 生 态 宜 居 、 文 化 旅游 、 特 色 产 业 为 基 
本 功能 。 亚 运城 赛 时 定位 为 满足 运动 员 、 教 练 员 、 媒 体 居 住 、 比 赛 、 
娱乐 和 交流 等 功能 的 区 域 ， 赛 后 则 定位 为 集 居 住 购物 、 文 教 医疗 、 运 
动 休闲 为 一 体 的 城市 综合 生活 区 。 规 划 从 区 域 角度 出 发 ， 结 合 城市 总 


体 布局 ， 综 合 考虑 赛事 需求 、 赛 后 利用 和 市 场 需求 ， 采 用 “高 规格 、 
高 配置 、 统 一 规划 、 配 套 先 行 ”的 独 有 开发 模式 。 


项 目 用 地 面积 2. 74 平 方 公里 ， 规 划 人 口 12. 3 万 。 亚 运城 与 赛事 相 
关 的 总 建筑 面积 148 万 平方 米 ， 主 要 分 为 运动 员 村 、 技 术 官员 村 、 媒 体 
村 、 媒 体 中 心 、 后 勤 服务 区 、 体 育 馆 区 及 亚运 公园 及 其 他 如 市 政道 路 
在 内 的 八大 分 区 。 


项 目 规划 布局 十 分 强调 者 后 对 未 来 广州 新 城 的 引导 作用 。 规 划 充 
分 考虑 了 广州“ 南 拓 北 优 ” 的 策略 ， 将 亚运 城 作为 新 城 的 启动 区 ， 结 
合 赛事 场 馆 和 公 建 建设 ， 打 造 赛 后 体育 和 公共 服务 设施 板块 ， 并 将 公 
共 服 务 设 施 和 生态 住宅 区 域 与 南 侧 的 版 块 结合 ， 带 动 城市 向 南 深 动 友 
展 。 


在 亚运 城 规划 中 ， 一 方面 ， 利 用 水 系 资源 ， 贯 通 现状 河道 、 建 设 
人 工 水 系 ， 布 置 大 面积 城市 滨 水 公园 与 带 状 绿地 广场 ， 提 升 居住 环 
境 ， 打 造 优质 城市 景观 ， 带 动 士 地 价值 增长 ; 另 一 方面 ， 利 用 区 域 级 
的 公 建 配套 服务 设施 建设 ， 满 足 未 来 居民 的 生活 、 教 育 、 医 疗 及 运动 
休闲 需求 。 


(=) 投 融 资 策划 分 析 
广州 亚运 城 包 括 22 个 建设 项 目 ， 总 建筑 面积 合计 148 万 平方 米 ， 总 
占 地 面积 合计 2. 74 平 方 公里 。 表 3-2、 表 3-3 为 广州 亚运 城主 要 技术 指 
标 与 经 济 指标 数据 。 


表 3-2 广州 亚运 城主 要 技术 指标 数据 


3: 1 


3.2 


资料 来 源 : 广州 市 重点 公共 建设 项 目 管理 办 公 室 


项 目 内 容 
规划 总 用 地 
规划 建设 用 地 


总 建筑 面积 


计算 容积 率 建筑 总 面积 
体育 场馆 
配套 公 建 
媒体 村 住宅 
运动 员 村 住宅 
技术 官员 村 住宅 
赛 时 临时 建筑 
赛 时 配套 
志愿 者 宿舍 


不 计算 容积 率 建筑 总 面积 


地 下 
架空 
综合 容积 率 
总 建筑 密度 
绿地 率 


公共 绿地 面积 
机 动车 泊位 数 
非 机 动车 油 位 数 


单位 
平方 米 
平方 米 


平方 米 


平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 
平方 米 


指标 
2 737 230.2 
1 904 141.1 


1 478 188 


1 102 819 
67 591 
5 605 
298 258 
398 418 
106 715 
38 501 
107 689 
80 043 
375 369 
320 177 
55 192 

0. 58 

12. 1 


54.2 


含 地 下 室 、 架 空 层 、 
临 建 


隶属 后 勤 服务 区 


含 预 留 发 展 用 地 和 安 


置 区 


表 3-3 广州 亚运 城主 要 经 济 指 标 数据 


序号 项 目 内 容 单位 指标 备注 


] 总 投资 AT 1 292 157 

其 中 : 工程 费用 万 元 793 206 

[ 程 建设 其 他 费用 万 元 95 187 

预备 费 万 元 71 072 

建设 期 利息 万 元 56 596 

征地 拆迁 费 万 元 276 096 

2 政府 财政 拨款 (35% ) 万 元 452 255 

3 银行 借款 (65% ) 万 元 839 902 

+ 经 营 收 入 万 元 1 719 586 
5 借款 偿还 期 年 3.89 
6 财务 内 部 收益 率 ( 税 后 ) % 10. 26 


资料 来 源 : 广州 市 重点 公共 建设 项 目 管理 办 公 室 


根据 亚运 城 各 专项 征地 拆迁 统计 表 ， 广 州 亚运 城建 设 项 目 总 投资 
1292157 万 元 ， 其 中 : 工程 费用 793206 万 元 ， 工 程 建设 其 他 费用 95187 
万 元 ， 预 备 络 71072 万 元 ， 建 设 期 利 上 息 56596 万 元 ， 征 地 拆迁 费 276096 
万 元 。 以 上 投资 中 的 资本 金 452255 万 元 〈 占 35%) ， 全 部 由 广东 省 、 广 
州 市 和 其 他 协办 城市 政府 投入 ;债务 资金 839902 万 元 〈 占 65%) ， 则 由 
广州 市 政府 通过 银行 贷款 筹集 。 


亚运 城 项 目 主 要 建设 包括 运动 员 村 、 技 术 官 员 村 、 媒 体 村 、 媒 体 
中 心 、 后 勤 服务 区 、 体 育 馆 区 、 亚 运 公 园 及 其 他 和 市 政道 路 在 内 的 八 
大 项 目 ， 具 体 投 资金 额 如 表 3-4 所 示 。 


在 亚运 会 结束 后 ， 广 州 市 政府 将 亚运 城 转 为 集 娱 乐 、 购 物 、 餐 
饮 、 医 疗 、 中 小 学 等 各 项 公共 设施 一 应 俱全 的 高 品质 示范 性 生活 社 
区 ， 带 动 周边 土地 的 升值 ， 以 此 通过 亚运 城 的 土地 出 让 收益 来 平衡 所 
涉及 的 基础 设施 建设 投资 、 场 馆 建 设 与 改造 投资 和 亚运 会 运营 等 费 


用 。 亚 运城 的 建设 充分 带动 周边 城市 基础 设施 及 公 建 配套 的 提升 ， 为 
房地产 开发 带 来 充分 升值 空间 。 同 时 ， 广 州 市 政府 充分 考虑 土地 市 场 
利益 ， 通 过 适当 提高 容积 率 ， 保 证 项 目的 土地 出 让 收益 ， 对 补足 项 目 
开发 投入 ， 提 升 城市 魅力 ， 拓 展 城市 范围 均 发 挥 重要 作用 。 


表 3-4 广州 亚运 城 各 大 项 目 投资 金额 


序号 项 目 名 称 审定 金额 ( 亿 元 ) 
] 运动 员 村 34. 78 
2 技术 官员 村 9. 48 
3 媒体 村 21. 60 
4 媒体 中 心 5. 67 
5 后 勤 服务 区 16. 58 
6 体育 馆 区 9. 95 
7 亚运 公园 及 其 他 13. 97 
8 市 政道 路 17. 17 
9 会 计 129. 20 


资料 来 源 : 广州 市 重点 公共 建设 项 目 管理 办 公 室 


(四 ) 运营 结果 分 析 


广州 亚运 城 项 目 获 得 了 较 大 的 成 功 ， 一 方面 ， 广 州 市 召开 了 一 届 
成 功 的 亚运 会 ， 并 促进 了 广州 市 社会 、 经 济 的 发 展 ， 提 升 了 广州 市 的 
城市 环境 与 基础 设施 建设 水 平 ， 提 升 了 广州 市 的 国际 形象 与 品牌 。 为 
一 方面 ， 广 州 市 通过 亚运 城 的 建设 ， 带 动 了 广州 新 城 的 开发 推进 ， 为 
城市 空间 发 展开 拓 了 新 的 方向 ， 实 现 了 亚运 场馆 设施 建设 与 土地 运营 
效 荔 之 间 的 平衡 ， 提 升 了 整体 建设 风貌 与 人 大 环境 。 


(五 ) 启示 


亚运 城 作为 政府 主导 的 城市 经 营 项 目 ， 对 广州 新 城 的 土地 价值 及 
区 域 活 力 有 很 好 的 提升 带动 作用 ， 可 以 说 是 比较 成 功 的 ， 主 要 经 验 局 
示 总 结 如 下 : 


(1) 政府 主导 、 兼 顾 市 场 。 亚 运城 建设 并 非 是 完全 政府 意志 的 体 
现 ， 在 其 开发 建设 前 期 进行 了 充分 的 市 场 调研 ， 建 设 运营 达到 了 投资 
收益 的 平衡 。 


(2) 规划 引导 区 域 整体 价值 提升 。 亚 运城 偏心 式 的 功能 布局 充分 
考虑 到 对 周边 区 域 的 带动 作用 ， 带 动 城 市 向 南 深 动 开 及 。“ 高 规格 、 
高 配置 、 统 一 规划 、 配 套 先 行 ” 的 独 有 开发 模式 ， 超 前 规划 ， 配 套 先 
行 ， 也 进一步 提升 了 区 域 的 整体 价值 。 


(3) 政策 风险 对 这 类 政府 主导 的 城市 综合 开发 项 目 来 说 是 非常 值 
得 注意 的 。 在 《广州 城市 总 体 发 展 战 略 规划 〈2010 一 2020) X) P, 
州 新 城 留 了 空白 ， 说 明 此 区 域 的 发 展 在 将 来 存在 不 确定 性 ， 而 广州 市 
政府 领导 班子 的 调整 也 在 某 种 程度 上 对 城市 重点 发 展 方向 的 改变 产生 
影响 。 由 于 政策 背景 的 影响 ， 亚 运城 的 区 域 价值 可 能 会 产生 变化 ， 目 
前 亚运 城 的 房地产 市 场 已 经 有 一 定 的 下 滑 趋 势 ， 其 对 广州 新 城 所 产生 
的 带动 作用 也 尚 待 进一步 论证 。 


1. 普 洛 斯 是 中 国 、 日 本 及 巴西 市 场 领先 的 现代 物流 设施 提供 商 。 
2. AMB (CHED ， 为 全 球 最 大 的 工业 物流 设施 提供 商 和 运营 商 。 


第 六 节 案例 


一 、 深 圳 蛇口 工业 区 


(一 ) 项 目 发 展 背 景 


蛇口 新 区 即 现 深 圳 市 南山 区 蛇口 街道 ， 位 于 南 头 半岛 东南 端 ， 东 
临 深 圳 湾 、 西 濒 珠江 口 、 南 与 香港 元 度 隔 海 相 望 。 蛇 口 新 区 辖区 总 面 
积 12. 74 平 方 公里 ， 其 中 内 陆 面积 6. 23 平 方 色 里 ， 海 岛 (内 伶 们 岛 、 大 
sy. FPN) 面积 6. 51 平 方 公里 。 辖 区 常住 人 口 约 9 万 ， 其 中 户籍 人 
口 约 3. 2 万 。 


蛇口 新 区 的 前 身 为 中 国 大 陆 第 一 个 出 口 加 工区 ， 被 称 为 “特区 中 
的 特区 ”和 中 国 改革 开放 “试验 场 ” 的 蛇口 招商 局 工业 区 。1979 年 1 
月 ， 中 共 中 央 、 国 务 院 决 定 在 蛇口 创办 外 向 型 工业 区 ， 初 期 定位 为 改 
半 开 放 的 “试验 田 ”， 由 招商 局 集团 目 筹 资金 、 成 片 开发 ， 旨 在 充分 
利用 国内 廉价 的 土地 、 歼 动力 资源 ， 结 合 国际 资金 、 先 进 技 术 及 原 材 
料 ， 促 进 我 国 交 通 、 航 运 现代 化 和 深圳 城市 工业 建设 ， 进 而 辐射 广东 
省 。 在 开发 与 建设 过 程 中 ， 国 家 赋予 其 较 大 的 上 自主 权 和 多 项 特殊 优惠 
政策 ， 蛇 口 工业 区 提出 了 和 著名 的 “时 间 就 是 金钱 ， 效 率 就 是 生命 ”的 
口号 ， 并 在 各 项 管理 制度 及 实行 企业 股份 制 等 方面 进行 了 改革 和 创 
新 。 


1983 年 4 月 ， 蛇 口 工 业 区 正式 改 “ 建 设 指挥 部 ”为 “管理 委员 
会 ”; 1984 年 8 月 ， 蛇 口 区 成 为 独立 的 县 级 建制 ，1987 年 ， 招 商 局 蛇口 
工业 区 有 限 公 司 成 立 ， 蛇 口 工 业 区 成 为 由 招商 局 独立 经 营 并 行使 管理 


职能 的 片区 。1990 年 9 月 ， 南 山区 和 蛇口 区 合并 为 南山 区 ， 设 立 蛇 口 街 
道 。“ 蛇 口 工业 区 ”完成 了 其 历史 使 命 。 


30 多 年 来 ， 蛇 口 改革 开放 成 绩 右 然 ， 招 商 银行 、 中 集 集团 、 平 安 
保险 等 一 大 批 知 名 企业 在 蛇口 兴起 并 逐渐 发 展 壮大 。 截 至 2010 年 ， 招 
商 局 蛇口 工业 区 有 限 公 司 总 资产 规模 约 500 亿 元 ， 疤 资产 约 150 亿 元 ， 
拥有 约 93 万 平方 米 建筑 面积 以 及 建筑 面积 超过 270 平 方 米 的 潜在 符 开 发 
物业 。 


在 新 形势 下 ， 紫 口 也 提出 了 新 发 展 目标 ， 即 打造 一 个 在 国内 产业 
领先 、 服 务 配 套 完 善 ， 能 够 容纳 国际 各 方 人 士 、 传 承 改革 开放 文化 底 
强 、 充 满 活力 、 环 境 绿 色 的 特色 城区 。 做 到 城区 环境 生态 化 、 硬 件 设 
施 信息 化 与 智 意 化 、 产 业 结 构 高 端 化 、 生 活 与 休闲 方式 国际 化 。 


(二 ) 项 目 策划 与 规划 分 析 


蛇口 工业 区 自 1979 年 开始 开发 建设 人 至今， 发 展 日 新 月 异 ， 整 个 区 
域 的 策划 和 规划 也 在 随 大 实际 发 展 情况 不 断 进 行 调整 。 而 招商 局 蛇口 
工业 区 有 限 公司 作为 最 早 的 开发 者 和 管理 者 ， 一 直 在 主导 整个 蛇口 工 
业 区 的 策划 和 规划 。 根 据 时 间 顺 序 ， 其 策划 和 规划 过 程 大 致 可 分 为 以 
下 四 个 阶段 : 


1. 早 期 规划 


截至 1995 年 ， 蛇 口 工 业 区 规划 范围 为 7. 59 平 方 公 里 〈 含 填 海 造 地 
2.5620) ， 可 建设 用 地 为 4. 13 平 方 公里 。 建 成 各 类 建筑 面积 达 267 万 
平方 米 ， 其 中 包括 工业 建筑 88 万 平方 米 、 居 住 建筑 120 万 平方 米 和 各 类 
公共 建筑 59 万 平方 米 。 


在 早期 规划 中 ， 蛇 口 根据 其 工业 区 的 性 质 和 用 地 特点 ， 形 成 港 
区 、 广 区 和 生活 区 分 区 明确 、 相 对 独立 的 空间 布局 体系 。 其 中 ， 港 区 


布局 在 紧 靠 外 海 的 深圳 湾 口 一 市 ， 既 方便 运输 ， 又 远离 生活 区 。 上 厂区 
主要 位 于 港口 周边 和 交通 干道 两 侧 ， 与 港 区 布局 紧密 结合 ， 便 于 大 宗 
仙 物 的 运输 。 主 要 的 生活 区 远离 港 区 和 厂区 ,但 以 外 商 为 对 象 的 别墅 
公寓 则 布置 在 工业 区 中 部 。 


依照 以 上 功能 区 布局 结构 ， 工 业 区 安排 了 三 个 服务 核心 : 以 办 公 
商业 、 教 育 培训 、 文 娱 体育 等 设施 为 主 ， 主 要 为 城市 公共 配套 的 文教 
中 心 ; 以 商业 贸易 、 金 融 信 息 、 旅 游 饮食 、 游 想 展 哎 等 设施 为 主 的 商 
贸 中 心 ; 布置 商业 饮食 、 文 体 娱乐 等 设施 ， 主 要 为 居民 生活 服务 的 大 
住 中 心 。 


2.《“ 再 造 新 蛇口 ”十 年 发 展 规划 》 


2010 年 ， 蛇 口 工 业 区 有 限 公司 确定 了 将 蛇口 打造 成 一 个 保留 蛇口 
产业 发 展 历史 与 记忆 的 纪念 源 地 和 一 个 生产 、 和 生态、 生活 “三 生 和 
谐 ” 的 现代 化 城区 的 目标 ， 提 出 了 “一 轴 一 心 三 带 ” 的 发 展 构 想 ， 将 
依靠 填 海造 地 、 城 市 更 新 ， 在 少量 提升 容积 率 并 控制 居住 面积 增长 的 
前 提 下 ， 打 造 区 域 标志 性 现代 产业 建筑 ， 并 使 园区 自 有 经 营 性 物业 面 
积 增加 两 倍 。 


“一 轴 ” 是 以 南海 大 道 为 园区 发 展 的 主轴 ， 不 仅 承担 重要 的 交通 
琉 解 功能 ， 并 将 承担 越 来 越 多 的 城区 综合 产业 发 展 轴 功 能 。 


“一 心 ”是 以 蛇口 体育 中 心 、 四 海 公 园 为 中 心 的 区 域 ， 通 过 改 
造 、 提 升 原 有 设施 ， 打 造 城区 的 体育 、 社 会 活动 中 心 。 


“三 核 ” 是 以 沿 山 、 海 上 世界 、 太 子 湾 为 重点 核心 的 三 个 产业 发 
展 集聚 区 域 和 主要 空间 载体 。 


3 .深圳 市 南山 区 (蛇口 地 区 ) 法 定 图 则 


2010 年 ， 深 圳 市 规划 主管 部 门 依据 《深圳 市 城市 总 体 规划 (1996 
一 2010) 》、《 深 圳 市 南山 区 分 区 规划 〈2002 一 2010) 》 编 制 了 蛇口 
地 区 的 法 定 图 则 ， 适 用 范围 主要 是 由 南海 大 道 、 东 滨 路 、 后 海滨 路 及 
蛇口 海滨 所 围 合 的 区 域 ， 总 用 地 面积 626. 62 公 顷 ， 建 设 规模 总 量 为 
1052 万 平方 米 〈 整 体 容积 率 为 2. 0) ， 规 划 居 住人 口 规模 约 25 万 〈 见 表 
3-5) 。 该 片区 的 功能 定位 为 : 结合 蛇口 半岛 的 滨海 优势 ， 成 为 交通 便 
利 、 风 景 优 美 、 设 施 齐 全 、 以 居住 为 主 兼 有 商贸 旅游 功能 的 现代 化 滨 
海 城 区 。 


表 3-5 蛇口 地 区 规划 用 地 构成 情况 (规划 人 口 25 万 人 ) 


用 地 代码 用 地 名 称 面积 (公顷 ) 占 总 用 地 面积 比例 ( % ) 
R 居住 用 地 288. 09 45. 60 
C 公共 服务 设施 用 地 115. 93 18. 35 
M 工业 用 地 16.6 2. 63 
W 仓储 物流 用 地 0.51 0. 08 
S 道路 广场 用 地 119. 43 18. 90 
U 市 政 设 施用 地 3. 89 0. 62 
G 绿地 83. 63 13. 24 
T 对 外 交通 用 地 0.91 0. 14 
D 特殊 用 地 1. 86 0. 29 

建设 用 地 合计 630. 85 99. 85 
E 水 域 和 其 他 用 地 0. 93 0. 15 
总 计 631. 78 100. 00 


资料 来 源 : 根据 《“ 再 造 新 蛇口 ”十 年 发 展 规划 》 整 理 
4 蛇口 沿 山 片区 〈( 原 蛇口 工业 区 核心 区 域 ) 发 展 单元 规划 


为 了 进一步 推动 产业 与 经 济 转型 ， 完 善 片 区 功能 与 设施 ， 提 升 用 
地 效率 和 整体 品质 ，2012 年 ， 在 上 述 规划 的 指导 下 ， 深 圳 市 规划 主管 
部 门 和 招商 局 蛇口 工业 区 有 限 公 司 编制 完成 了 《深圳 市 蛇口 沿 山 片 区 


城市 发 展 单元 规划 大 纲 〈 草 案 ) 》。 沿 山 片区 规划 面积 2. 4 平方 公里 ， 
为 原 蛇口 工业 区 核心 区 域 ， 现 状 为 高 度 建成 多， 中 部 为 产业 聚集 区 ， 
且 近 年 来 新 兴 产 业 进 驻 迅速 ， 南 北 两 侧 为 居住 区 。 


片区 发 展 目标 为 : 国际 化 、 创 智 型 产业 综合 城区 ， 细 港 都 市 圈 产 
业 转 型 升级 示范 区 ， 功 能 布局 呈现 “一 核 两 区 ”: “一 核 ” 即 蛇口 网 
谷 产业 核心 区 ， 以 发 展 研发 、 创 新 产业 功能 用 地 为 主 ; “两 区 ” 即 南 
北 两 个 综合 配套 服务 区 ， 以 友 展 居住 和 生活 性 配套 服务 功能 为 主 ， 各 
片区 用 地 功能 上 具有 复合 性 和 兼容 性 。 蛇 口 沿 山 片 区 功能 分 区 图 与 规 
划 大 纲 图 见 附 图 8、 附 图 9。 


在 片区 规划 范围 内 ， 建 设 用 地 除 “拆除 重建 用 地 ”外 ， 其 他 均 作 
为 综合 整治 用 地 或 现状 保留 用 地 。 拆 除 重建 用 地 规划 总 建筑 面积 142 万 
平方 米 〈 不 含 公共 服务 设施 建筑 面积 ) ， 创 新 产业 规划 建筑 面积 不 低 
于 32 万 平方 米 ， 拓 住 规划 建筑 面积 不 超过 65 万 平方 米 ， 商 业 办 公 类 设 
施 规划 建筑 不 超过 42 万 平方 米 : 规划 范围 内 创新 产业 总 就 业 人 口 10 万 
大， 居住 总 人 口 6 万 人 。 


(三 ) 产业 策划 与 规划 分 析 
1 初期 产业 策划 与 规划 


蛇口 工业 区 发 展 初 期 定位 为 出 口 加 工区 ， 香 港 招商 局 集团 为 了 顺 
应 目 身 发 展 航 运 的 需求 ， 将 工业 区 开发 重点 定位 于 扩大 船舶 修造 业务 
和 增加 船 船 中 流 作业 能 量 的 项 目 ， 增 设 了 浮 船 塌 、 驶 船 仓库 ， 依 靠 填 
海造 地 兴建 集装箱 码 涉 ， 主 要 建设 集装箱 制造 三 、 钢 丝 强 广 、 玻 璃 纤 
维 厂 、 拆 船厂 和 氧气 三 等 航运 配套 产业 项 目 。 在 此 之 后 ， 围 绕 港 口 友 
展 运输 物流 、 保 税 仓 储 等 配套 产业 。 


1980 年 ， 招 商 局 借鉴 世界 各 地 出 口 加 工区 和 上 自由 贸易 区 的 经 验 ， 
制定 了 “三 个 为 主 ” 和 “六 不 引进 ”的 方针 ， 即 产业 结构 以 工业 为 


主 、 资 金 来 源 以 外 资 为 主 、 产 品 销售 以 出 口 为 主 和 不 引进 来 料 加 工 项 
目 、 不 引进 补偿 贸易 项 目 、 不 引进 产品 外 销 要 挤占 国家 出 口 配额 的 项 
目 、 不 引进 污染 严重 无 法 处 理 的 项 目 、 不 引进 设备 陈旧 技术 落后 的 项 
目 和 不 引进 劳动 密集 型 的 项 目 。 而 随 着 工厂 的 兴 大 量 产业 工人 进 
入 工业 区 ， 生 活 配 套 功能 和 产业 结构 也 在 不 断 完 


2. 产 业 发 展现 状 


随 着 蛇口 的 不 断 发 展 和 产业 升级 ， 低 端 制 造 业 逐步 迁 出 ， 服 务 业 
和 高 科技 产业 慢 慢 兴起 ， 形 成 了 以 招商 系 企业 为 主 、 众 多 港口 物流 和 
石油 企业 等 驻扎 的 企业 群落 ;建立 了 以 港口 物流 、 房 地 产 、 园 区 综合 
服务 和 高 科技 为 主 的 产业 经 济 体 系 ; 建成 了 包括 国家 级 产业 园 〈 火 炬 
创业 园 ) 、 市 区 级 产业 园 〈( 南海 意 库 、 南 山 医疗 器 械 产 业 园 、 佳 利 泰 
孵化 器 ) 等 在 内 的 多 个 园区 。 


3. 未 来 产业 规划 


2010 年 ，《“ 再 造 新 蛇口 ”十 年 发 展 规划 》 人 公布， 将 科技 服务 、 
网 络 信息 、 文 化 创意 等 现代 产业 定 为 重点 发 展 的 产业 ， 将 重点 打造 三 
个 产业 核心 区 ， 即 重点 布局 创新 金融 、 现 代 物 流 、 高 端 旅游 等 产业 的 
太子 湾 片 区 ， 重点 布局 创新 金融 、 服 务 外 包 、 文 化 创意 等 产业 的 海上 
世界 片区 ， 重 点 布局 科技 服务 、 网 络 信息 等 产业 的 沿 山路 片区 。 


蛇口 工业 区 的 产业 发 展 跨度 长 达 30 余 年 ， 从 最 初 的 适应 航运 需 
要 ， 发 展 船舶 相关 产业 到 围绕 港口 发 展 物 流 、 仓 储 和 低 端 制造 业 ， 到 
现在 的 科技 服务 、 网 络 信 息 、 文 化 创意 成 为 重点 发 展 产业 ， 其 产业 策 
划 与 规划 同 国 家 改革 开放 、 经 济 发 展 、 产业 结构 调整 升级 晨 明 相关 ， 
不 仅 有 着 鲜明 的 时 代 特 征 ， 而 且 结 合 上 自身 发 展现 状 和 资源 香 赋 ， 制 定 
了 较 高 的 标准 。 这 也 是 蛇口 工业 区 可 以 成 为 业界 标杆 ， 发 展 长 青 的 关 
键 所 在 。 


(四 ) 交通 策划 与 规划 分 析 


随 独 蛇口 工业 区 的 发 展 ， 其 交通 的 需求 不 断 增 加 ， 在 片区 更 新 过 
程 中 交通 宋 划 与 规划 的 理念 也 在 不 断 提 升 ， 突 出 表现 在 以 下 几 个 方 
面 : 


第 一 ， 建 立地 铁 、 公 交 、 城 市 主 快速 路 和 慢 行 系统 等 相 衔接 的 综 
合 交 通体 系 。 


第 二 ， 通 过 增强 对 外 快速 通道 联系 ， 逐 步 融 入 区 域 综合 交通 体 
系 ， 围 纸 新 建 轨道 建立 高 效 的 公交 体系 ， 合 理 调整 公交 场 站 与 线路 的 
布局 。 


第 三 ， 结 合 通 勤 、 生 活 和 休 亲 需要， 建立 具有 特色 且 网 格 化 的 慢 
行 系统 ， 打 造 “ 低 矶 交通 示范 示范 社区 ”， 构 建 快慢 有 了 厅 的 交通 支撑 
系统 。 


以 上 这 些 措施 均 运 用 了 低 碳 理念 ， 不 仅 提 高 了 对 外 交通 效率 ， 还 
改善 了 内 部 交通 环境 。 


(五 ) 人 居 环 境 策 划 与 规划 分 析 
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居住 环境 、 高 品质 的 生态 环境 、 高 质量 的 生活 服务 和 口水 平 的 子女 教 
育 环境 等 。 国 际 化 作为 蛇口 工业 区 社会 文化 的 重要 因子 之 一 ， 契 合 高 
素质 人 才 的 诉求 ， 发 展 国际 化 社区 也 成 为 蛇口 工业 区 转型 发 展 的 重要 


途径 。 


从 策划 角度 来 看 ， 在 蛇口 工业 区 的 更 新 过 程 中 ， 主 要 注重 产 城 融 
合用 展 ， 发 展 完善 的 居住 生活 配套 设施 ， 为 园区 打造 高 品质 国际 化 的 
社区 人 居 环 境 。 在 生活 服务 配套 方面 ， 打 造 了 高 端 人 才 公寓 和 住宅 、 


饮食 服务 中 心 ( 多 扣 布 局) 、 专 业 书 店 及 图 书馆 、 公 共 服 务 中 心 、 体 
育 中 心 、 体 检 保 健 中 心 及 各 类 户外 俱乐部 ， 在 商业 服务 配套 方面 ， 友 
展 了 商业 综合 体 、 时 尚 餐 厅 、 影 院 、 超 市 等 ,打造 了 太子 湾 、 海 上 世 
界 等 提供 高 端 商 务 服务 ;在 环境 品质 提升 方面 ， 主 要 依靠 增加 公园 绿 
地 、 打 造 慢 行 系统 等 措施 ， 推 动 技 住 环境 与 自然 的 融合 。 


从 规划 角度 看 ， 紫 口 工业 区 背 靠 大 南山 ， 面 癌 深 圳 湾 ， 具 有 高 品 
质 的 目 然 景观 资源 梨 赋 。 区 内 建筑 以 中 高 层 为 主 ， 呈 均 质 化 分 布 ， 是 
深圳 整体 环境 品质 较 高 的 区 域 之 一 。 在 片区 新 一 轮 的 更 新 发 展 中 ， 蛇 
口 工 业 区 国际 化 优质 空间 的 塑造 重点 关注 “ 展 好 的 城市 空间 尺度 和 城 
市 肌理 的 延续 ”与 “ 山 、 海 、 城 特色 空间 的 凸显 ”两 个 方面 。 为 了 实 
现 “良好 的 城市 空间 尺度 和 城市 肌理 的 延续 ”， 规 划 通 过 视觉 景观 研 
完 的 技术 方法 ， 以 尊重 和 延续 临 山 滨海 地 区 开发 建设 的 空间 秩序 为 前 
握 ， 确 定 地 区 高 度 分 区 和 视线 通 廊 控制 ， 通 过 控制 核心 区 内 部 与 外 于 
的 街道 太 度 、 街 道 街 廓 高 度 ， 使 改造 地 区 与 原 空 间 肌 理 、 密 度 、 非 建 
设 空间 等 尽 可 能 地 衔接 、 融 合 。 为 了 实现 “ 山 、 海 、 城 特色 空间 的 凸 
显 ”， 在 城市 更 新 中 ， 强 化 了 场所 空间 的 设计 和 建设 ， 做 到 芷 密 结 
合 ， 章 重 临 山 滨海 地 区 开发 建设 的 空间 时 序 ， 遵 循 绿地 空间 网 络 的 骨 
架 结 构 〈 主 要 的 山海 通 亡 或 结构 性 绿 亡 ) ， 完 善文 化 、 休 闲 设施 ， 关 
注 标 志 性 市 把 的 人 文 景观 塑造 。 


(六 ) 投 融 资 策 划分 析 


在 创立 之 初 ， 蛇 口 工 业 区 因 缺 少 国家 资金 的 文 持 ， 因 此 主要 依靠 
招商 局 自 筹资 金 和 吸引 外 资 。1978 年 10 月 ， 时 任国 务 院 交 通 部 外 事 局 
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掌 门 人) 在 上 报 给 中 共 中 央 的 《关于 充分 利用 香港 招商 局 问题 的 请 
示 》 报 告 中 第 一 次 提出 利用 招商 局 兴办 工业 区 的 构想 ， 并 且 提 出 筹集 
资金 的 构想 ， 即 本 着 自力 更 生 的 精神 ， 不 向 国家 要 投资 ， 主 要 是 就 地 
筹集 资金 ， 依 靠 扩大 发 展业 务 ， 采 取 滚 雪 球 的 办 法 ;或 向 银行 贷款 


(包括 向 外 资 银行 抵押 贷款 〉; 也 可 试行 发 股票 和 有 价 证 券 ， 多 方 设 
法 吸收 港澳 与 海外 的 游资 ， 并 建议 允许 香港 招商 局 每 年 从 中 转 代 理 、 
仓储 、 驳 运 等 业务 获得 的 津 收入 ， 从 1979 年 起 留用 5 年 ， 不 上 缴 国 家 财 
政 ， 用 以 扩大 业务 。 


1979 年 ， 招 商 局 开始 正式 建设 运营 蛇口 工业 区 ，11 月 18 日 ， 广 东 
省 、 深 圳 市 、 招 商 局 三 方 签署 了 关于 经 营 蛇 口 工 业 区 的 内 部 协议 。 协 
议 对 建立 蛇口 工业 区 的 目的 、 范 围 和 经 营 管理 ， 土 地 和 土地 使 用 宽 ， 
以 及 税收 、 职 工 、 工 资 、 外 汇 管理 、 电 力 供应 、 供 水 、 粮 食 供应 等 ， 
均 做 出 了 明确 规定 。 地 方 政府 为 入 园 企业 税收 优惠 〈( 凡 用 于 工业 区 的 
机 械 设备 、 原 材料 进口 和 外 销 的 成 品 、 半 成 品 出 口 一 律 免 税 ， 但 均 需 
向 工业 区 海关 办 理 免税 手续 。 工 业 区 职工 生活 必需 品 免税 进口 。 如 带 
出 工业 区 则 按 海关 有 关 管 理 办 法 办 理 。 所 得 税 从 投产 日 起 3 5 年 内 免 
征 ， 从 第 四 或 第 六 年 起 按 企业 利润 征收 10%) ， 吸 引 企业 入 驻 。 招 商 局 
成 立地 产 开 发 公司 ， 建 造 厂 房 〈 至 1996 年 ， 工 业 区 共 建 28 万 平方 米 的 
标准 厂房 ， 占 地 12 万 平方 米 ， 容 积 率 为 2. 3) 出 售 给 办 三 企业 。 同 时 ， 
根据 《内 部 协议 》: “土地 使 用 费 以 实际 使 用 面积 计算 ， 每 年 每 亩 向 
深圳 市 交 港 币 4000 元 ， 从 使 用 土地 开始 ， 即 交纳 使 用 费 。 基 建 投资 全 
部 收回 后 ， 男 行商 议 调整 。 土 地 使 用 年 限 暂 定 30 年 。” 这 样 ， 地 方 政 
府 和 招商 局 通过 一 系列 政策 安排 ， 吸 引 了 外 商 投资 ， 并 通过 房地产 开 
发 提高 了 收入 。 


在 起 步 期 开发 时 序 和 范围 方面 ， 对 于 初始 资金 十 分 短缺 义 兼 具 企 
业 办 社会 职能 的 招商 局 来 说 ， 负 担 十 分 沉重 。 因 此 ， 招 商 局 确定 了 创 
造 一 个 适当 超前 和 高 质量 的 投资 环境 目标 ， 将 初始 资金 主要 投入 到 小 
范围 的 基础 设施 和 公共 设施 的 建设 上 面 ， 同 时 随 痢 工业 的 有 发展， 不 断 
加 大 在 基础 设施 建设 方面 的 投资 力度 。 


1979 1983 年 ， 第 一 期 “五 通 一 平 ” 期 间 ， 招 商 局 把 资金 主要 集中 
在 1 平方 公里 范围 的 基础 设施 建设 上 。 港 口 、 水 、 电 、 路 、 通 信 、 排 洪 


截 洪 、 污 水 及 公用 设施 初 具 规模 ， 很 快 形成 一 个 与 国外 出 口 加 工区 相 
似 的 投资 环境 ， 为 引进 外 资 创造 了 起 步 的 条 件 。1985 年 在 总 体 规 划 的 
指导 下 ， 开 始 了 第 二 期 “五 通 一 平 ” 的 基础 设施 建设 。1990 年 以 来 ， 
为 适应 总 体 转 型 和 第 二 次 创业 需要 ， 着 手 建设 更 高 质量 的 投资 环境 。 


在 缺乏 初始 资金 的 情况 下 ， 招 商 局 依托 税收 减免 、 土 地 租用 等 政 
策 文 持 ， 减 少 了 运营 方面 的 一 次 性 投入 ， 把 有 限 的 资金 投入 到 基础 设 
施 建设 和 完善 上 ， 通 过 不 断 改 善 的 投资 环境 吸引 越 来 越 多 的 企业 入 
驻 ， 不 断 为 房地产 开发 创造 需求 ， 增 加 收入 ， 成 为 当时 改革 和 工业 区 
开发 的 典范 。 


(七 ) 项 目 运营 结果 分 析 


蛇口 工业 区 是 典型 的 政 企 合作 、 由 企业 主导 的 城市 综合 运营 开发 
项 目 。 招 丙 局 集团 作为 城市 运营 商 ， 主 寻 了 项 目的 开发 建设 及 招商 运 
营 工 作 ， 并 获得 了 巨大 成 功 ， 成 为 改革 开放 的 标杆 。2009 年 蛇口 提出 
了 “再 造 新 蛇口 ”的 口号 ， 其 含义 是 在 中 国 经 济 增长 方式 转变 的 大 背 
景 下 进行 产业 升级 ， 重 新 定义 蛇口 ， 改 变 工业 区 的 印象 ， 升 级 为 一 个 
全 新 的 商业 区 。 通 过 邀请 咨询 机 构 对 周边 产业 结构 、 产 业 背 景 、 产 业 
基础 进行 了 分 析 和 诊断 ， 蛇 口 确定 了 三 个 比较 适合 蛇口 未 来 发 展 的 产 
业 一 一 网 络 信 息 、 科 技 服务 和 文化 创意 产业 ， 并 形成 厚 厚 一 本 产业 规 
划 ， 此 后 的 发 展 则 是 按照 当时 的 规划 在 发 展 中 调整 。 经 过 几 年 发 展 ， 
蛇口 信息 化 水 平 迅速 提高 ， 其 代表 之 一 吏 是 打造 了 在 南山 乃至 深圳 颅 
有 代表 性 的 “蛇口 网 谷 ”。 同 时 ， 蛇 口 工 业 区 还 探索 文化 元 素 对 区 域 
价值 的 提升 ，2014 年 提出 了 打造 “创意 学 谷 ” 的 概念 ， 并 举办 了 碳 具 
影响 力 的 第 五 届 深 港 城市 /建筑 双 年 展 。 可 以 看 出 ， 蛇 口 工业 区 的 发 展 
打上 略 并 不 是 一 成 不 变 的 ， 而 是 适应 市 场 环境 的 变化 不 断 做 出 相应 的 调 
整 ， 以 保证 具有 可 持续 的 苋 争 力 。 


JO 项 目 运 营 的 成 功 经 验 


纵 观 项 目 开 发 运营 的 过 程 ， 笔 者 认为 ， 项 目的 成 功 经 验 主要 有 以 
FJL: 


1. 运营 商 市 场 化 经 验 与 政府 政策 文 持 的 结合 。 招 商 局 集团 作为 总 
部 在 香港 的 央企 ， 可 以 引入 先进 的 项 目 管理 经 验 和 运作 制度 ， 并 充分 
结合 市 场 因 系 ， 再 加 上 政府 予以 特区 的 各 项 政策 文 持 ， 就 能 够 在 城市 
产业 招商 、 导 入 和 运营 中 取得 超越 政府 招商 平台 的 业绩 ， 为 项 目的 产 
业 协 调 发 展 与 高 效 运营 打 好 基础 。 


2. 结合 市 场 友 展 ， 适 时 推动 产业 升级 转型 。 随 着 国内 环境 、 经 济 
结构 和 发 展 模式 的 变化 ， 蛇 口 工业 区 适时 转变 了 发 展 定 位 ， 确 立 了 
“再 造 新 蛇口 ”工程 ， 通 过 一 系列 规划 和 措施 ， 逐 渐 实 现 了 三 大 升级 
转型 ， 即 产业 集群 向 创新 集群 的 升级 转型 、 片 区 职能 从 “ 宜 工 业 ” 癌 
“ 宜 商 宜 大 ”的 升级 转型 和 服务 设施 从 “便服 务 ” 到 “ 软 服 务 ” 的 综 
合 配 套 转型 。 这 不 仅 是 工业 区 发 展 升 级 的 必然 要 求 ， 也 是 整个 区 域 定 
位 功能 变化 《〈“ 前 海 成 为 国家 级 新 区 ， 建 设 现 代 服 务 业 综 合 试点 ) 的 必 
然 结果 。 城 市 运营 商 在 对 片区 的 开发 运营 时 ， 也 要 基于 城市 发 展 、 产 
业 结构 调整 等 要素 的 发 展 规律 ， 结 合 宏观 环境 的 变化 ， 找 准 目 生 定 
位 ， 适 时 合理 地 推动 产业 升级 转型 ， 争 取 更 大 的 发 展 。 


3. 注重 环境 资源 保护 ， 合 理 布局 : 蛇口 工业 区 在 开发 建设 初期 ， 
在 产业 招商 方面 就 撰 弃 了 重 污 染 的 工业 产业 ， 并 在 规划 布局 中 注重 各 
功能 分 区 的 环境 保护 策略 ， 将 工业 区 与 居住 生活 片区 进行 有 效 的 分 
离 ， 避 免 相 互 间 干 扰 ， 也 确保 了 居住 区 的 环境 品质 ， 提 高 了 土地 资源 
的 价值 。 也 正 因 为 工业 区 对 环境 资源 的 保护 措施 得 力 到 位 ， 才 保证 了 
项 目 产 业 升 级 转型 的 顺利 推进 ， 为 建设 “三 生 和 谐 ” 的 现代 化 城区 目 
标 打 好 了 基础 。 


二 、 苏 州 工 业 园 区 


(一 ) 城市 与 项 目 发 展 背景 


苏州 位 于 江苏 省 东南 部 、 长 江 三 角 洲 中 部 ， 是 中 国 华东 地 区 发 展 
较 好 的 城市 之 一 ， 总 面积 8488 平 方 公 里 ，2012 年 常住 人 口 达 到 1065 
A ee gta re alee 次 产业 比例 为 1.7: 
52.6: 45.7， 主 要 以 电子 信息 、 装 备 制造 、 纺 织 、 轻 工 、 痊 金 、 化 工 
为 支柱 产业 。 


苏州 工业 园区 位 于 苏州 主 城区 东部 ， 于 1994 年 2 月 经 国务 院 批准 设 
站， 同年 5 月 实施 启动 。 园 区 总 面积 288 平 方 公里 ， 其 中 中 新 合作 区 80 
平方 公里 ， 合 作 区 内 常住 人 口 达到 72. 3 万 人 。 在 苏州 市 新 制定 的 城市 
忆 体 规划 中 ， 明 确 了 把 园区 建设 成 为 长 三 角 地 区 重要 的 总 部 经 济 和 商 
务 文 化 活动 中 心 之 一 的 发 展 目标 。 


(二 ) 项 目 集 划 与 规划 分 析 


苏州 工业 园区 总 规划 面积 288 平 方 公 里 ， 其 中 中 新 合作 区 80 平 方 公 
里 。 新 一 轮 苏州 市 城市 总 体 规 划 确 定 以 园区 为 主体 的 东部 新 城 是 未 来 
中 心 城区 的 首要 发 展 方向 。2005 年 通过 的 新 一 轮 城市 总 体 规 划 对 园区 
内 部 用 地 性 质 作 了 一 些 置换 ， 完 成 了 部 分 “ 退 二 进 三 ”的 工作 ， 并 且 
根据 园区 当前 的 发 展 状 况 制 定 出 了 一 套 新 的 转型 机 制 ， 加 速 了 园区 产 
业 问 “三 二 一 ”发 展 的 进程 。 从 用 地 结构 来 看 ， 规 划分 为 三 个 户 区 : 
西部 公 建 配套 区 、 中 部 居住 配套 区 和 东部 工业 组 团 区 ; 并 分 三 期 开 
发 。 园 区 内 45% 用 地 已 经 变 成 居住 、 商 业 及 公共 设施 用 地 ，29% 为 工 
业 、 科 技 及 会 展 仓 储 等 产业 发 展 用 地 。 可 以 看 出 ， 园 区 从 规划 上 已 经 
定位 为 以 居住 、 丙 业 为 重点 的 城市 综合 片区 ， 基 本 脱离 原 工业 区 定 
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位 。 


1. 产 业 策划 与 规划 分 析 


苏州 工业 园区 具有 外 资 导 同型 的 特点 ， 从 产业 策划 而 言 ， 苏 州 政 
府 吸取 了 新 加 坡 的 经 验 ， 从 一 开始 就 遵循 了 “高 起 点 、 高 标准 、 低 污 
染 、 重 生态 ”的 产业 发 展 思 路 ， 以 先进 制造 业 、 信 息 产 业 和 高 端 服务 
业 为 主要 及 展 方 轨 ， 并 在 产业 招商 及 运营 上 借助 了 新 加 坡 的 资源 及 先 
进 经 营 理 念 ， 重 视 整体 产业 链 的 发 展 。 


苏州 工业 园 的 整体 产业 发 展 经 历 了 以 下 三 个 阶段 : 


(1) 第 一 阶段 :， 20 世纪 90 年 代 初 ， 中 国 跟 新 加 坡 政 府 开始 合作 开 
发 苏州 工业 园区 ， 由 新 加 坡 协助 招商 ，1992 1994 年 ， 引 入 多 项 总 投资 
超过 1 亿美 元 的 大 项 目 ， 真 定 了 园区 发 展 的 基础 。 


(2) 第 二 阶段 : 2000 年 以 后 ， 园 区 进入 快速 发 展 阶 段 ， 园 区 以 国 
际 性 大 规模 投资 为 主 ，77 家 世界 500 强 企业 在 区 内 投资 了 124 个 项 目 ， 
其 中 投资 上 亿美 元 项 目 100 个 。 主 导 产 业 发 展 势头 良好 ， 先 进 产业 高 度 
集聚 ， 包 括 电 子 信息 制造 和 机 械 制造 产业 、 以 金融 产业 为 主 的 现代 服 
务 业 和 以 纳米 技术 为 引领 的 新 兴 产 业 。2008 年 ， 高 新 技术 产业 产值 占 
工业 总 产值 比重 比 上 年 提高 0. 8%， 服 务 业 增加 值 占 国内 生产 总 值 比重 
比 上 年 提高 2. 1%。 产 业 快 速 发 展 也 带 来 了 人 口 的 聚集 ， 在 中 新 合作 区 
80 平 方 公里 内 ， 常 住人 口 72. 3 万 ， 而 户籍 人 口 为 32.7 万 人 ,一 半 以 上 
AIRRA OL 


(3) 第 三 阶段 :2008 年 以 来 ， 由 于 外 资 导向 型 带 来 的 产业 结构 比 
例 的 失衡 和 国际 金融 危机 造成 的 进出 口 下 滑 ， 园 区 进入 转型 发 展期 。 
目前 园区 产业 发 展 正 处 于 优化 第 三 产业 并 逐渐 向 第 三 产业 转型 的 阶 
段 ， 和 而 望 把 原来 低 端 产 业 逐 渐进 行 淘 达 或 者 往外 芷 散 ， 升 级 制造 业 ， 
并 引入 高 新 科技 和 现代 服务 业 ， 同 时 优化 整个 区 域 的 生态 及 居住 功 
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2. 生 态 策划 与 规划 分 析 


在 苏州 工业 园区 的 规划 中 引入 了 新 加 坡 的 城市 管理 经 验 ， 重 视 生 
态 环境 保护 及 城市 景观 建造 。 其 规划 具有 弹性 空间 布局 的 特点 ， 在 规 
划 中 引入 “白地 ”、“ 灰 地 ”、“ 弹 性 绿地 ”等 新 加 坡 城市 规划 理 
念 ， 对 于 短期 内 不 明确 用 途 的 地 块 实施 弹性 控制 ， 有 效 提高 土地 开发 
效益 和 集约 利用 水 平 。 弹 性 、 合 理 的 空间 结构 可 保证 园区 各 种 功能 活 
动 和 经 济 运 转 的 实时 高 效 、 保 证 城市 环境 的 优美 、 打 造 舒 适宜 居 的 城 
市 空间 。 同 时 ， 园 区 也 引入 了 新 加 坡 先进 的 生态 和 环境 保护 理念 ， 以 
及 先进 的 环保 方式 和 较 高 水 平 的 整体 基础 设施 ， 在 很 大 程度 上 保证 了 
园区 未 来 “ 优 二 进 三 ”转型 工作 的 实施 可 能 性 。 


在 城市 规划 中 ， 将 环 金鸡 湖 地 区 作为 城市 的 重要 景观 核心 ， 通 过 
利用 目 然 水 系 亡 道 ， 打 通 区 内 各 个 集中 的 大 面积 水 体 ， 营 造 出 江南 水 
乡 地 区 的 城市 景观 特色 ， 丰 富 城市 整体 自然 风貌 。 规 划 通 过 格 网 状 的 
绿地 系统 布局 结构 ， 形 成 多 条 城市 绿 亡 ， 以 此 为 依托 构建 城市 的 发 展 
轴 ， 实 现 打 造 园林 城市 的 目标 。 


3. 交 通 策划 与 规划 分 析 


目 1994 年 建 区 以 来 ， 苏 州 工业 园区 经 谤 规模 和 城市 建设 都 得 到 了 
空前 的 发 展 ， 目 前 已 经 成 为 苏州 市 范围 内 经 讲 实 力 最 强 ， 城 市 面貌 最 
现代 化 的 城区 。 但 由 于 园区 没有 进行 过 综合 交通 的 规划 研究 ， 多 年 的 
发 展 所 积累 的 城市 交通 问题 已 经 初步 最 现 。 随 着 新 版 苏州 市 城市 忆 体 
规划 将 园区 定位 为 “苏州 市 现代 化 新 城 、 中 央 商 务 区 ; 长 三 角 地 区 次 
级 商务 中 心 ， 国 际 知名 、 国 内 领先 的 高 新 技术 产业 园区 和 文化 产业 中 
心 ”， 园 区 发 展 的 战略 目标 进行 了 重大 调整 ， 城 市 综合 交 退 系统 也 同 
时 需要 做 到 土地 利用 与 交通 运输 的 协调 发 展 。 因 此 苏州 工业 园区 政府 
组 织 编制 了 工业 园区 综合 交通 规划 。 规 划 提 出 了 构建 现代 化 、 多 模 
式 、 绿 色 低 碳 ， 具 有 国际 先进 水 平 的 园区 综合 交通 系统 的 发 展 愿 景 ， 
明确 园区 交通 的 方式 结构 、 可 达 性 、 设 施 构建 、 绿 色 低 碳 四 大 类 日 
标 ， 并 以 公交 引领 、 政 策 调控 、 资 源 优 化 、 特 色 引 导 、 低 碳 发 展 为 理 


全 
Th 


*。 重 点 强化 了 路 网 优化 提升 、 公 交 优 先 、 慢 行 交 通 系 统 构建 3 个 方面 
的 核心 


内 容 。 


规划 提出 了 “四 横 四 纵 ” 快 速 路 、“ 十 三 横 十 二 纵 ” 主 干 路 系统 
布局 ， 对 工业 区 改造 地 块 等 进行 了 路 网 加 密 研究 ， 通 过 规划 方案 的 实 
施 ， 园 区 总 体 路 网 密度 由 现状 4. 17 公 里 /平方 公里 提升 到 4. 9 公里 /平方 
公里 ， 城 市 建设 用 地 范围 内 路 网 密度 达到 5. 33 公 里 /平方 公里 。 在 优化 
公交 网 络 方面 ， 规 划 落 实 了 2 条 市 域 轨道 和 7 条 城市 轨道 在 园区 内 的 布 
局 方案 ， 提 出 了 3 条 共计 59 公 里 的 中 运 量 廊 道 布局 方案 ， 并 对 常规 公交 
网 络 发 展 模式 和 发 展 规模 提出 了 规划 要 求 ， 提 出 了 124 公 里 规模 的 常规 
公交 专用 道 设 置 。 


此 外 ， 构 建 完 善 的 慢 行 交通 系统 也 是 实现 园区 低 碳 生态 交通 发 展 
的 重要 举措 。 规 划 对 步行 交通 规划 提出 了 城市 道路 人 行道 空间 上 的 连 
续 、 贯 通 的 要 求 。 对 人 行 过 街 设 施 ， 根 据 规 划 用 地 、 道 路 等 级 等 规划 
控制 因素 ， 按 照 8 个 间距 控制 等 级 提出 了 人 行 过 街 设施 间距 控制 ， 对 非 
机 动车 交通 ， 规 划 提 出 了 按照 亡 道 、 通 道 、 连 接 道 三 个 层次 布局 ， 提 
出 了 “十 一 模 十 三 纵 ” 的 廊 道 布局 ， 并 对 每 个 层次 的 非 机 动车 道路 
幅 、 路 权 专 用 进行 了 规定 。 在 慢 行 休闲 交通 方面 ， 规 划 提 出 了 园区 
“四 环 七 带 六 联 ” 的 慢 行 休 闲 网 络 和 三 级 水 上 旅游 航道 网 的 布局 特 
Bs 


(三 ) 投 融 资 策划 分 析 
1 政府 的 推动 作用 


从 园区 开发 伊始 ， 束 以 “ 先 规 划 后 建设 ”为 核心 理念 ， 斥 资 干 
万 ， 邀 请 世界 著名 设计 公司 ， 对 园区 进行 了 整体 规划 。 在 70 平 方 公 里 
的 园区 土地 中 ， 工 业 用 地 占 35%， 商 住 、 教 育 占 25%， 道 路 绿化 占 26%， 
市 政 公 共 设 施 占 12%， 其 他 占 2%。 园 区 理事 会 规定 ， 未 来 的 开发 要 严格 
按照 规划 ， 做 到 有 序 、 人 合理， 保证 未 来 园区 的 均衡 、 可 持续 发 展 。 


尽管 制定 了 科学 合理 的 建设 规划 ， 然 而 ， 由 于 当时 缺乏 一 个 完整 
的 投 融 资 体制 和 成 熟 的 融资 平台 ， 园 区 的 开发 遇 到 了 很 大 困难 。 一 方 
面 ， 新 方 持续 提供 大 量 资 金 并 不 现实 ， 男 一 方面 ， 中 方 财团 财政 融资 
和 信贷 融资 不 分 ， 难 以 适应 前 期 基础 设施 投资 和 项 目 收益 平衡 的 基本 
需要 。 园 区 的 开发 进程 十 分 缓慢 ，70 平 方 公 里 的 规划 面积 ， 至 2000 年 
仅仅 完成 了 8 平方 公里 。 在 亚洲 金融 危机 发 生 之 后 ， 新 方 决 定 收缩 在 园 
区 中 的 职 贡 和 投资 ， 中 方 将 全 面 负责 园 区 的 环境 改造 、 基 础 设施 建 
设 、 地 面 设施 建设 、 招 商 引 资 等 职员 ， 新 方 则 转 同 提 供 人 员 培 训 等 畏 
助 职 能 。 巨 大 的 资金 “瓶颈 ” 摆 在 园区 发 展 面 前 。 中 国政 府 仍然 没有 
放弃 开 友 园区 的 信念 和 努力 ， 积 极 选择 投资 主体 。 这 时 ， 长 期 致力 于 
文 持 国家 基础 设施 、 基 础 产业 、 文 柱 产 业 、 蜗 新 拉 术 产业 发 展 和 国家 
重大 项 目 建 设 ， 兼 顾 政 府 政 集 目 标 和 市 场 运行 方式 的 国家 开 友 银行 成 
为 了 首选 。 国 家 开发 银行 的 进入 ， 代 表 了 中 国政 府 对 中 新 合作 的 努 
力 ， 增 强 了 各 方 对 园区 建设 前 景 的 信心 ， 迅 速 破解 了 基础 设施 建设 的 
资金 “ 瓶 久 ”， 有 力 地 文 持 了 园区 的 持续 发 展 。 从 2000 年 开始 ， 国 家 
开发 银行 先后 向 园区 承诺 了 四 期 贷款 ， 累 计 承 诺 额 194. 11 亿 元 ， 累 计 
发 放 额 134. 5 亿 元 ， 占 到 园区 基础 设施 建设 累计 投资 的 1/3， 成 为 名 副 
其 实 的 园区 开发 建设 的 主力 银行 。 


金鸡 湖 治 理 是 园区 开发 的 一 道 难 题 ， 没 有 直接 的 经 济 效益 ， 但 是 
环境 的 改善 对 促进 园区 招商 引资 和 持续 发 展 ， 培 育 长 期 资金 流 ， 有 具有 
极 大 的 推动 作用 。 于 是 ，2000 年 国家 开发 银行 在 园区 发 展 的 “关键 时 
HW. RER ETI” LARK. 9 亿 元 ， 经 过 环 湖 截 污 、 引 水 
排水 、 生 态 治 理 、 湖 周 绿化 、 湖 底 清 汶 、 湖 水 净化 等 各 项 治理 措施 ， 
使 金鸡 湖 成 为 全 国 最 大 的 城市 湖泊 公园 ， 提 升 了 园区 整体 形象 ， 为 园 
区 的 长 远 发 展商 定 基 础 。2000 年 ， 园 区 计划 进行 二 、 三 区 基础 设施 建 
设 ， 但 此 时 ， 没 有 一 个 接受 贷款 、 推 进 建设 和 履行 还 款 的 商业 性 机 
构 。 经 过 双方 反复 研究 ， 最 终 创造 出 一 种 办 新 的 制度 安排 . 政府 设立 
商业 性 借款 机 构 ， 使 借款 方 获得 土地 出 让 收益 权 ， 培 育 借 款 人 “内 部 
现金 流 ”; 同时 通过 财政 的 补偿 机 制 ， 将 以 土地 出 让 收入 等 财政 性 资 


金 转 化 为 借 球 人 的 “外 部 现金 流 ”， 使 政府 信用 有 效 地 转化 为 还 球 现 
金 流 。2000 年 ， 园 区 “地 产 经 营 管理 公司 ”成 立 ， 下 设 苏州 工业 园区 
土地 储备 中 心 。2001 年 国家 开发 银行 向 地 产 公 司 承 诺 发 放 20 亿 元 贷 
款 ， 园 区 二 、 三 区 在 30 平 方 公里 建成 区 达到 “ 九 通 一 平 ” 的 国际 水 
准 ， 使 滚动 开发 顺利 展开 。 在 基础 设施 全 面 建 设 的 同时 ， 园 区 土地 开 
发 ， 产 业 引 进 ， 招 商 引资 等 各 项 事业 全 面 发 展 。2003 年 ， 国 家 开发 银 
行 回 园区 承诺 发 放贷 球 102 亿 元 ， 分 别 用 于 独 墅 湖 高 教区 、 国 际 科技 
园 、 现 代 物 流 园 、 商 贸 区 以 及 高 科技 创业 投资 等 领域 ， 全面 文 持 园 区 
形成 “一 区 多 园 ” 的 开发 体系 ， 完 善 了 功能 配套 和 科技 服务 的 软 环 
境 ， 增 强 了 园区 的 科学 发 展 能 力 和 国际 竞争 力 ， 推 动 园 区 内 各 功能 区 
的 效益 综合 平衡 ， 协 调 发 展 。 为 缓解 苏州 南部 交通 紧张 状况 ， 提 升 园 
区 城市 整体 功能 效应 ， 增 强 城 市 集聚 辐射 能 力 ，2006 年 实施 南环 快速 
路 东 延 工程 项 目 ， 国 家 开发 银行 承诺 发 放贷 款 15 亿 元 。2007 年 实施 了 
昌 洪 湖区 域 基础 设施 工程 项 目 ， 国 家 开发 银行 承诺 发 放贷 款 30 亿 元 。 


在 园区 创新 能 力 提高 中 起 到 重要 作用 的 是 设立 “创业 投资 基 
金 ”。2003 年 国家 开发 银行 与 园区 创业 投资 公司 合作 ， 设 立 了 10 亿 元 
的 创 投 引导 基金 、3 亿 元 的 种 子 期 创 投 基金 、1. 5 亿美 元 的 中 一 以 基 
金 ， 吸 引 和 聚集 了 一 大 批 社会 资金 参与 创业 投资 。2003 年 和 2005 年 国 
家 开发 银行 先后 承销 发 行 了 两 期 共计 22 亿 元 的 企业 债券 ， 实 现 了 以 债 
券 上 市 为 标志 的 从 政府 入 口 到 市 场 出 口 的 转化 。 以 上 几 个 阶段 的 融资 
文 持 反映 在 表 3-6 中 。 


表 3-6 苏州 工业 园 融 资 阶 段 
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资料 来 源 : 苏州 工业 园区 政府 宣传 资料 
2. 主 力 银行 的 基础 性 作用 


C1) 主力 银行 与 园区 的 融资 规划 


园区 的 基础 设施 建设 规模 大 、 周 期 长 、 周 期 性 风险 大 ， 比 如 园区 
二 、 三 区 基础 设施 建设 总 投资 约 180 亿 元 ， 投 入 期 为 3*5 年 ， 回 收 期 
10 15 年 。 从 项 目 现金 流 看 ， 初 期 投入 很 大 ， 后 期 通过 土地 出 让 、 政 府 
税收 等 进行 平衡 和 弥补 ， 呈 现 “ 现 金 流 前 低 后 高 、 收 益 不 在 当期 、 当 
期 损益 性 不 平衡 ”的 特点 。 由 此 可 以 看 出 ， 园 区 开发 成 功 的 关键 在 于 
具有 完整 的 融资 规划 和 融资 操作 平台 。 


作为 主力 银行 ， 国 家 开发 银行 斥 巨 资 为 园区 提供 中 长 期 信贷 ， 是 
基于 以 科学 发 展 观 为 指导 ， 在 长 期 的 探索 中 ， 总 结 了 园区 公共 设施 融 
资 的 规律 ， 并 找到 了 基于 土地 升值 的 现金 流 履 盖 信 贷 的 风险 控制 方 
法 ， 这 一 原理 如 图 3-5 所 示 。 


依据 这 一 原理 ， 国 家 开发 银行 详细 测算 园区 发 展 中 的 财力 变化 ， 
据 以 制定 可 行 的 融资 规划 ;在 融资 总 规划 的 基础 上 ， 每 年 定期 对 园区 
的 信用 能 力 和 意愿 进行 评审 ， 对 财力 增长 、 土 地 增值 、 税 制 变化 等 因 
素 进 行 充分 调研 及 预测 ， 不 断 调整 园区 的 总 体 授 信和 额度 。 将 总 体 贷款 
规模 控制 在 总 授信 和 额度 之 内 ， 实 现 了 业务 发 展 与 风险 控制 的 协调 统 


一 ; 未 来 园区 财力 能 够 很 好 地 畴 盖 应 收 贷款 本 恩 ， 确 保 了 其 在 高 速 发 
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图 3-5 苏州 工业 园 融资 示意 图 


同时 ， 国 家 开发 银行 严格 控制 政府 性 负债 规模 。 目 前 较为 通用 的 
检测 标准 主要 包括 负债 率 ( 反 映 一 个 地 区 国民 经 济 状况 与 政府 性 债务 
相 适 应 的 关系 ， 警 戒 线 10%) 、 人 债务 率 (反映 一 个 地 区 当年 可 文 配 财力 
对 政府 性 债务 余额 的 比例 ， 和 警戒 线 为 100%〉、 偿 债 率 〈 反 映 一 个 地 区 
当年 可 文 配 财力 所 需 文 付 当 年 政府 性 债务 本 妃 的 比例 ， 和 警戒 线 为 
|My 


从 表 3-7 可 以 看 出 ， 园 区 近年 来 在 国家 开发 银行 信贷 支持 下 ， 各 项 
财政 负债 指标 均 保 持 了 较 好 的 水 平 。 


表 3-7 2003 2006 年 苏州 工业 园区 的 三 项 财 


年 份 负债 率 债务 率 偿 债 率 


2003 1.5% 25.3% 0. 6% 
2004 3.2% 62.1% 0. 6% 
2005 6. 0% 73.8% 0.4% 
2006 5.4% 65.2% 1. 7% 


资料 来 源 : 苏州 工业 园 统计 年 鉴 
(2) 主力 银行 与 园区 信用 结构 建设 


在 园区 二 、 三 区 融资 过 程 中 ， 双 方 密切 合作 创造 出 一 种 轩 新 的 信 
用 结构 ， 使 政府 信用 能 够 有 效 地 转化 为 借 丈 人 的 还 球 现 金 流 ， 具 体 如 
下 : 


第 一 ， 政 府 出 函 指 定 ( 特 许 ) 地 块 的 土地 开发 权 、 土 地 出 让 收益 
权 授 予 借 丈 人 【地 产 公司 )。 


第 二 ， 借 蒜 人 承诺 将 获得 的 土地 出 让 收益 权 质 押 ， 同 时 承诺 在 有 
关 部 门 办 理 质 押 登 记 。 


第 三 ， 建 立 土地 定 祝 回流 还 球 机 制 ， 借 球 人 承诺 根据 土地 出 让 进 
度 动 态 偿还 国家 开发 银行 贷款 。 


第 四 ， 设 立 专项 资金 账户 。 借 款 人 承诺 在 开行 贷款 承诺 后 ， 地 产 
公司 将 在 国家 开发 银行 指定 结算 经 办 行 开 立 质押 专 户 ， 并 按照 合同 约 
定 ， 将 还 贷 资 金 及 时 划 入 质押 专 户 ， 专 项 用 于 偿还 贷款 。 国 家 开发 银 
行 对 专用 账户 实施 监管。 


园区 承 详 给 予 国家 开发 银行 对 园区 未 来 5 年 内 政府 计划 或 规划 的 项 
目 优 先 提供 贷款 的 权利 ， 以 及 对 后 续 融 资 服 务 享有 优先 权 。 地 产 公司 
与 国家 开发 银行 签订 财务 顾问 协议 ， 地 产 公司 承诺 在 其 未 来 进行 资 


市 场 运作 时 ， 给 予 国家 开发 银行 优先 的 市 场 退出 机 会 ， 并 在 债券 承 
销 、 财 务 顾 问 等 业务 上 给 予 国家 开发 银行 优先 合作 机 会 。 


3. 园 区 开发 的 “ 双 主 体 模式 “ 


C1) 苏州 工业 园区 公共 设施 开发 建设 的 “ 双 主 体 模式 ” 


苏州 工业 园区 的 成 功 得 益 于 中 新 两 国政 府 的 高 层次 合作 ， 在 海 
关 、 税 收 、 人 事 、 外 事 等 多 方面 获得 一 系列 的 优惠 政策 。 中 、 新 双方 
财团 成 立 的 “中 新 苏州 工业 园区 开发 有 限 公 司 CCSSD) ”， 在 前 期 的 
规划 、 招 商 引资 方面 发 挥 了 积极 作用 。 借 鉴 新 加 坡 和 国际 先进 城市 规 
划 建 设 经 验 ， 园 区 编制 实施 了 300 多 项 专业 规划 ， 累 计 派 出 2000 多 人 次 
赴 新 加 坡 学 习 培 训 ， 在 转变 政府 职能 等 方面 进行 了 积极 探索 ， 确 立 了 
全 新 的 “ 亲 商 、 安 商 、 富 商 ” 理 念 ， 建 立 了 “精简 、 统 一 、 效 能 ”的 
政府 组 织 架 构 和 公务 员 队 伍 ， 对 企业 实行 “全 过 程 、 全 方位 、 全 天 
候 ” 服 务 体系 。 


但 是 园区 首 期 开发 进展 缓慢 ， 加 之 亚洲 金融 危机 ， 使 园区 建设 几 
近 天 折 。 其 主要 原因 在 于 ， 大 型 园区 公共 设施 的 特点 是 建设 规模 大 、 
时 间 长 、 罕 涉 面 三 、 程 序 复 杂 ， 除 了 有 一 个 超前 的 建设 规划 和 得 力 的 
政府 (园区 管 委 会 ) 组 织 协 调 外 ， 还 必须 有 一 个 统筹 安排 的 融资 规 
划 。 由 国家 开发 银行 担当 主力 银行 ， 根 据 园区 规划 和 建设 进度 制定 了 
科学 的 融资 规划 ， 有 力 推 动 了 园区 融资 制度 和 体系 的 建设 ， 形 成 园区 
发 展 的 展 性 循环 。 实 践 证 明 : 园区 的 成 功 主要 得 蔓 于 “政府 十 主力 银 
行 ” 的 双 主 体 推 动 ， 我 们 将 之 称 为 “ 双 主 体 模式 ”， 即 “政府 组 织 推 
动 十 主力 银行 金融 文 持 ”。 


D “ 双 主 体 模式 ”下 的 权能 组 合 模型 


在 “ 双 主 体 模式 ”下 ， 作 为 政府 的 园区 管 委 会 和 作为 主力 银行 的 
国家 开发 银行 成 为 推动 园区 发 展 的 两 大 文 柱 ， 两 大 文 柱 如 何 配合 调动 


各 方 积极 性 是 园区 开发 成 功 的 关键 。 我 们 在 此 以 权能 组 合理 论 来 概括 
“ 双 主 体 模式 ”的 运营 机 理 。 


“ 政府 的 权能 


在 园区 公共 设施 项 目 建设 中 ， 地 方 政府 可 以 发 挥 的 权能 有 : 发 展 
规划 权能 ， 政 策 支 持 权 能 ， 资 产 支 持 权 能 ， 组 织 增 信 权能 ， 和 组 织 管 
理 权能 。 


© 主力 银行 的 权能 


主力 银行 用 建设 制度 和 建设 市 场 的 方法 实现 政府 发 展 目标 ， 在 园 
区 公共 设施 项 目 建 设 中 可 以 发 挥 的 权能 有 : 大 额 长 期 资金 的 融资 文 持 
权能 ， 信 用 与 制度 建设 权能 ， 寻 癌 与 引领 合力 权能 。 


* 企业 的 权能 


这 里 的 “企业 ”是 指 园 区 地 产 经 营 管理 公司 等 融资 平台 和 项 目 实 
施主 体 ， 它 由 政府 出 资 组 建 ， 代 表 政 府 承 担 园区 建设 的 融资 、 建 设 和 
还 贷 贡 任 。 企 业 可 以 发 挥 的 权能 有 : 资金 筹措 的 平台 权能 ， 建 设 与 招 
商 引 资 权能 ， 在 政府 和 主力 银行 的 孵化 文 持 下 ， 成 长 壮大 为 市 场 的 主 
体 。 


“ 市 场 的 权能 


这 里 的 市 场 主要 指 参 与 园区 开 友 建设 以 及 被 招商 引资 的 企业 ， 其 
权能 是 : 收益 转化 权能 ， 市 场 竞 争 权能 ， 市 场 系 采 权能 。 


© 社会 的 权能 


在 园区 的 开发 建设 中 ， 社 会 政策 和 市 场 变 迁 推动 着 园 区 的 发 展 ， 
其 权能 是 : 机 会 与 价值 实现 权能 ， 社 会 文化 的 建设 权能 。 


概括 来 说 ， 园 区 的 成 功 有 五 个 核心 要 素 ， 分 别 是 : 科学 细密 的 建 
设 规划 ， 严 格 认真 的 组 织 管理 ， 阶 段 配 套 的 融资 安排 ， 亲 商 安 商 的 招 
商 引 资 ， 改 革 开 放 的 战略 机 遇 。 这 五 个 成 功 的 核心 要 素 正 是 在 园区 政 
府 与 主力 银行 “ 双 主 体 ” 推 动 下 ， 充 分 调动 “政府 、 银 行 、 企 业 、 市 
场 和 社会 ”五 大 权能 方 的 积极 性 、 主 动 性 和 创造 力 ， 各 方 相互 配合 、 
冲突 消融 而 孕育 营造 出 来 的 。“ 双 主体 推动 下 的 权能 组 合 模 型 ”， 具 
体 如 图 3-6 所 示 。 


社会 


银行 
ve Te 


图 3-6 双 主 体 推动 下 的 权能 组 合 模型 


(3) “ 双 主 体 模式 ”是 园区 建设 的 有 效 方式 


园区 的 建设 一 般 有 “ 自 下 而 上 ”和 “ 自 上 而 下 ”两 种 模式 。 在 发 
达 国 家 ， 政 府 在 园区 建设 中 ， 往 往 只 是 合理 引导 和 制度 促进 ， 而 并 不 
起 主导 作用 ， 园 区 开发 是 “ 自 下 而 上 ”进行 的 。 在 政府 主导 型 经 济 国 
家 下 ， 园 区 开发 “ 目 上 而 下 ”进行 ， 由 于 要 做 前 期 规划 和 进行 大 规模 
的 基础 设施 建设 ， 因 而 融资 成 为 园区 开发 局 动 和 培育 市 场 的 关键 。 在 
园区 建设 初期 通常 存 在 严重 的 资金 “天 式 ”，“ 双 主体 模式 ”恰好 


能 解决 这 个 瓶颈 问题 。 从 苏州 的 实践 看 ，“ 双 主体 模式 ”具有 以 下 几 
个 独特 的 优势 : 


第 一 ， 经 过 多 年 的 改革 开放 ， 园 区 发 展 有 更 多 的 机 会 或 可 能 高 起 
点 地 进行 体制 、 机 制 创 新 ， 高 起 点 地 进行 制度 建设 和 市 场 建设 。 


第 二 ， 高 起 点 地 进行 总 体 规 划 ， 与 体制 、 机 制 创新 相 结合 ， 蜗 水 
准 地 进行 资源 (主要 是 土地 ) 开发 和 环境 保护 ， 对 园区 内 的 二 次 资源 
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第 三 ， 区 别 于 其 他 地 区 ， 园 区 的 公共 设施 建设 需要 适度 超前 ， 早 
期 信用 规模 小 ， 随 着 公共 设施 的 逐步 展开 ， 信 用 规模 呈 积 累 和 增长 趋 
势 。 这 于 决 定 了 适度 超前 的 公共 设施 建设 在 总 体 规 划 下 滚动 开 及 ， 分 
期 实现 。 

第 四 ， 区 别 于 其 他 地 区 ， 园 区 公共 设施 的 滚动 开发 需要 与 功能 主 


体 的 形成 相辅相成 、 互 为 因果 ; 公共 设施 领域 的 融资 活动 有 条 件 从 地 
下 向 地 上 延伸 ， 逐 渐 与 商业 金融 相连 接 。 


第 五 ， 园 区 建设 有 条 件 从 零 起 步 ， 对 不 同 功 能 区 在 一 个 有 机 整体 
内 ， 协 调和 平衡 不 同 功能 区 的 有 发展 ， 实 现 整 体 友 展 的 高 效 和 可 持续 。 


国家 开发 银行 与 四 区 管 委 会 紧密 合作 ， 认 识 并 抓 仁 了 以 上 特点 ， 
按照 科学 发 展 观 ， 把 握 发 展 规律 ， 以 “ 双 主 体 模式 ”推动 了 园区 建设 
的 成 功 。 


从 开发 性 金融 理论 看 ，“ 双 主体 模式 ” 正 是 将 政府 组 织 优势 与 国 
家 开发 银行 融资 优势 结合 的 典范 。 在 我 国 ， 园 区 建设 离 不 开 政 府 的 组 
织 推动 ， 也 离 不 开国 家 开发 银行 的 大 额 长 期 融资 文 持 ， 因 为 园区 公共 
设施 融资 不 但 需要 资金 文 持 ， 而 且 需要 发 挥 开 发 性 金融 建设 市 场 、 建 
设 信用 和 建设 制度 的 特有 优势 ， 需 要 国家 开发 银行 作为 园区 建设 的 重 


要 主体 ， 和 园区 政府 一 道 推进 园区 的 建设 发 展 。“ 双 主体 模式 ”是 园 
区 公共 设施 融资 建设 的 有 效 方式 。 


(四 ) 项 目 运营 结果 分 析 


2013 年 ， 苏 州 工 业 园区 的 GDP 达 到 1910 亿 元 ， 实 现 新 兴 产 业 产 值 
2213 亿 元 ， 位 于 苏州 各 区 的 第 一 位 ， 并 连续 多 年 名 列 “ 中 国 城市 最 具 
竞争 力 开发 区 ”排行 榜 榜 首 ， 综 合 发 展 指 数位 居 国 家 级 开发 区 第 二 
位 ， 在 国家 级 高 新 区 排名 居 全 省 第 一 位 。1994 2006 年 的 12 年 间 ， 园 区 
主要 经 济 指标 年 均 增幅 达 40% 左 右 ， 累 计 实 现 中 央 和 省 市 各 类 税收 520 
亿 元 ， 创 造就 业 岗 位 超过 40 万 个 ， 农 村 人 均 收 入 10698 元 ， 城 镇 职工 人 
均 工资 超过 2. 78 万 元 。 同 时 ， 园 区 每 万 元 GDP 耗 水 5.8 吨 、 耗 能 0. 43 吨 
标准 煤 ， 每 度 电 产生 GDP 25 元 、 工 业 产 值 100 元 ， 达 到 了 20 世 纪 90 年 代 
世界 先进 水 平 ， 走 出 了 一 条 高 产 出 、 低 能 耗 、 无 污染 的 新 型 工业 化 发 
展 之 路 ， 被 评 为 跨国 公司 眼中 最 具 投 资 价 值 的 开发 区 之 首 。 


2000 年 以 来 ， 国 家 开发 银行 与 园区 在 多 个 层面 上 人 合作， 实现 了 互 
信 互 惠 、 政 府 与 金融 机 构 双 启 的 局 面 。 大 和 额 资金 投入 到 基础 设施 领 
域 ， 迅 速 提升 了 园区 资源 的 价值 ， 成 功 吸引 了 2000 多 亿 元 资金 ， 使 园 
区 各 项 经 济 指标 达到 和 超过 苏州 市 1993 年 的 水 平 ， 相 当 于 十 年 再 造 了 
一 个 苏州 。 园 区 的 快速 健康 有 发展 ， 充 分 体现 了 作为 主力 银行 、 以 开行 
为 主导 的 开发 性 金融 的 重要 作用 。 


(五 ) 启示 


苏州 工业 园区 经 过 20 多 年 的 开 友 建设 ， 成 为 中 国 最 具 苋 争 实力 的 
开发 区 之 一 ， 总 结 其 成 功 经 验 有 以 下 三 点 : 


1. 产业 和 城市 发 展 具有 良性 互动 的 态势 。 与 新 加 坡 的 合作 市 来 了 
先进 运营 理念 和 先进 的 技术 资源 ， 国 际 合 作 也 带 来 了 优良 的 招商 资源 
和 高 问 制 造 业 产业 聚集 效益 ， 从 而 推动 了 人 口 集聚 和 城市 友 展 。 同 


时 ， 苏 州 政府 对 土地 与 房地产 市 场 较 强 的 管控 力度 ， 使 土地 和 房地产 
价格 适度 ， 有 效 地 吸引 了 周边 人 口 的 集聚 。 人 口 的 集聚 反 过 来 叉 推 动 
了 园区 发 展 定 位 的 变化 ， 从 制造 业 癌 现代 服务 业 、 高 新 技术 产业 和 文 
化 创意 产业 有 发展。 产业 的 优化 提升 推动 了 城市 的 民 性 发 展 。 


2. 动态 、 先 进 的 规划 保障 。“ 白 地 ”、“ 灰 地 ”、“ 弹 性 绿地 ” 
等 先进 规划 理念 被 广泛 利用 于 园区 的 规划 中 ， 对 于 短期 内 不 明确 用 途 
的 地 块 实施 弹性 控制 ， 有 效 提高 土地 开发 效益 和 集约 利用 水 平 。 同 
时 ， 开 放 性 的 空间 结构 也 为 区 域 未 来 的 发 展 转型 提供 了 空间 上 的 可 实 
施 性 。 


3. 多 种 规划 相互 协调 。 一 方面 ， 园 区 范围 内 城市 规划 、 土 地 利用 
规划 、 环 境 保护 规划 和 交通 规划 相互 协调 ; 必 一 方面 ， 园 区 发 展 目标 
与 苏州 市 社会 经 阐发 展 规划 也 是 相互 协调 一 致 。 从 规划 实施 建设 效果 
来 评价 ， 苏 州 园区 的 规划 实施 顺利 ， 令 里 中 心 配 套 首 先进 驻 ， 带 动 了 
产业 和 房地产 的 发 展 ; 产业 体系 的 基本 形成 和 配套 的 完善 ， 促 进 了 当 
地 房地产 市 场 的 或 采 ， 也 带动 了 人 口 的 集聚 增长 。 


三 、 上 海 浦东 新 区 


C) 城市 发 展 背 景 


浦东 新 区 是 上 海 市 辖区 之 一 ， 南 面 与 奉贤 区 、 闵 行 区 接壤 ， 西 面 
与 徐汇 区 、 黄 浦 区 、 虹 口 区 、 杨 浦 区 、 宝 山区 五 区 隔 黄浦 江相望 ， 北 
与 崇明 岛 隔 长 江相望 。 全 区 面积 1429. 67 平 方 公里 ，2012 年 常住 人 口 
545. 2 万 人 ， 是 上 海 市 人 口 最 多 的 行政 区 。2013 年 浦东 新 区 GDP 总 量 达 
到 6448.7 亿 元 ， 位 居 上 海 市 各 区 县 第 一 位 。 


20 世 纪 80 年 代 中 期 ， 时 任 上 海 市 市 长 汪道涵 率先 提出 开发 浦东 ， 
使 上 海 东 进 的 城市 空间 拓展 战略 成 为 共识 。1990 年 初 ， 时 任国 务 院 副 


忆 理 的 姚 依 林 带 队 ， 对 浦东 进行 专题 调研 ， 并 迅速 形成 《关于 上 海 清 
东 开 发 几 个 问题 的 汇报 提纲 》。1990 年 4 月 ， 时 任国 务 院 总 理 的 李 肤 宣 
布 : 中 国政 府 决定 开发 开放 浦东 。 随 后 ， 上 海 市 委 、 市 政府 按照 中 央 
的 战略 部 普 ， 制 定 了 “开发 浦东 、 振 兴 上 海 、 服 务 全 国 、 面 问世 界 ” 
的 开发 方针 。 


2005 年 ， 国 务 院 正式 批准 浦东 进行 国家 综合 配套 改革 试点 ， 上 海 
市 委 、 市 政府 明确 了 “一 个 作用 、 三 个 区 ”的 功能 定位 (在 树立 和 落 
实 科 学 发 展 观 、 构 建 社会 主义 和 谐 社会 、 实 施 建 设 “ 四 个 中 心 ” 国 家 
战略 中 发 挥 示范 带动 作用 ， 努 力 成 为 改革 开放 先行 先 试 区 、 自 主创 新 
示范 引领 多、 现代 服务 业 核 心 集聚 区 ) ， 标 志 着 浦东 改革 开放 进入 了 
新 阶段 。 

浦东 新 区 开发 始终 作为 中 国 的 国家 战略 ， 城 市 整体 功能 不 断 得 到 
显著 的 提升 ， 上 海 建设 国际 金融 中 心 、 国 际 航 运 中 心 的 核心 项 目 如 陆 
家 路 金融 城 、 外 高 桥 港 区 、 洋 山 深水 港 和 浦东 空港 都 聚集 在 浦东 新 
区 。 此 外 ， 浦 东 新 区 还 汇集 了 先进 制造 业 、 临 港 工业 、 高 新 撤 术 产 
业 、 生 产 性 服务 业 等 现代 产业 要 素 。 


(二 ) 项 目 策划 与 规划 分 析 
1 产业 策划 与 规划 分 析 


浦东 新 区 产业 在 历年 的 发 展 中 不 断 经 历 了 升级 、 优 化 的 过 程 。 从 
产业 结构 来 看 ， 浦 东 新 区 三 次 产业 构成 从 1990 年 的 3. 7: 76.2: 20.1, 
发 展 到 2012 年 为 0.6: 39.1: 60.3。 一 、 二 产业 比重 明显 下 降 ， 第 三 产 
业 快 速 上 升 ， 显 示 了 浦东 产业 结构 整体 的 升级 。 其 中 ， 高 技术 工业 产 
业 占 工业 总 产值 的 比重 达到 了 30. 9%， 而 金融 业 占 GDP 的 比重 达到 了 
18%。 这 体现 了 浦东 新 区 产业 发 展 已 经 形成 了 以 金融 为 核心 的 现代 服务 
业 、 以 高 科技 为 主导 的 先进 制造 业 、 以 自主 知识 产权 为 特征 的 创新 创 


意 产 业 齐 头 并 进 的 发 展 格局 ， 浦 东 新 区 的 服务 辐射 能 力 、 国 际 影响 力 
也 得 到 了 大 幅度 上 升 。 


浦东 新 区 的 产业 发 展 历程 大 致 可 以 分 为 三 个 阶段 : 


C1) 基础 开发 阶段 〈1991 1995 年 ) : 在 这 一 阶段 ， 浦 东 新 区 根 
据 基础 设施 先行 的 战略 思路 ， 投 资 210 亿 元 建成 了 南浦 大 桥 、 杨 浦 大 
桥 、 外 高 桥 港 区 一 期 、 外 高 桥 电厂 等 十 大 城市 基础 设施 工程 ， 基 本 形 
成 了 现代 化 城区 的 基础 设施 框架 。 与 此 同时 ， 新 区 集中 力量 建设 了 陆 
家 嘴 、 外 高 桥 、 人 金桥 、 张 江 这 四 个 重点 功能 小 区 ， 使 之 成 为 招商 引资 
的 热点 和 城市 化 快速 推进 的 地 区 。 基 础 设施 投资 、 房 地 产 投资 、 工 业 
投资 成 为 这 一 时 期 推动 浦东 经 济 增 长 的 三 大 动力 。 


(2) 基础 开发 与 功能 开发 并 举 阶段 〈1996*1999 年 ) : 在 “ 九 
五 ”计划 期 间 ， 浦 东 新 区 投资 约 1000 亿 元 建成 了 以 浦东 国际 机 场 、 地 
铁 二 号 线 、 浦 东 国 际 信息 港 为 代表 的 第 二 批 十 大 基础 设施 骨干 工程， 
构筑 了 浦东 现代 化 交通 、 通 信和 道路 网 络 框架 。 重 点 建设 了 沿 黄浦 江 
的 中 心 城区 现代 建筑 群 、 景 观 路 线 和 环境 配套 。 与 此 同时 ， 浦 东 新 区 
政府 开始 重视 功能 开发 ， 首 次 将 人 金融、 贸易 、 房 地 产 、 旅 游 、 高 科技 
产业 列 为 浦东 发 展 重点 ， 大 型 跨国 公司 投资 快速 上 升 ， 众 多 国际 金融 
机 构 、 贸 易 机 构 和 跨国 公司 地 区 总 部 开始 入 驻 浦东 。 浦 东经 济 增长 从 
单纯 地 依靠 投资 支撑 转 为 投资 与 产业 的 双重 支撑 ， 城 市 功能 多 样 化 格 
局 开始 形成 。 


(3) 功能 强化 与 产业 升级 阶段 (2000 年 至 今 ) : 进入 21 世 纪 之 
后 ， 浦 东 新 区 发 展 的 重点 转移 到 了 提升 浦东 对 外 服务 辐射 能 力 、 推 进 
产业 升级 之 上 。 一 方面 ， 为 了 文 持 高 新 技术 产业 发 展 ， 上 海 市 政府 开 
人 实施 “聚焦 张江 ”战略 ， 有 力 地 推动 了 浦东 高 新 技术 产业 的 发 展 。 
另 一 方面 ， 国 家 在 浦东 设立 中 国人 民 银 行 上 海 总 部 ， 为 浦东 金融 业 的 
快速 发 展 提供 了 重要 支持 。 得 益 于 此 ， 浦 东 新 区 的 现代 服务 业 、 先 进 


制造 业 、 创 新 创意 产业 迅速 成 型 。 表 3-8 为 浦东 新 区 产业 发 展 三 个 阶段 
的 策略 与 产业 选择 。 
表 3-8 浦东 新 区 产业 发 展 三 个 阶段 的 策略 与 产业 选择 
时 间 阶段 策略 特征 产业 选择 
贯彻 基础 设施 先行 的 战略 思路 ， 
基本 形成 现代 化 城区 的 基础 框架 


四 个 重点 功能 小 区 成 为 招商 引资 
的 热点 ， 以 此 推进 城市 化 进程 


大 力 推 进 基础 设施 建 
设 、 房 地 产 开发 兴起 、 
工业 成 为 主导 


1991 ~1995 基础 开发 阶段 


开发 性 的 投资 和 基础 设施 建设 投 ， a a 
i tak a “BES ees Sedat abt 工业 发 展 向 高 科技 与 
基础 开发 与 功 资 初 见 成 效 。 产 业 性 投资 规模 快 > 新 技术 方向 转型 
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功能 强化 与 产 区 域 产业 结构 高 度 化 步伐 加 快 ， 现 代 服 务 业 、 先 进 制 
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2000 年 至 今 : 浦东 新 区 作为 资源 配置 中 心 的 作 造 业 、 创意 产业 开始 


业 升 级 阶段 


2009 年 ， 鉴 于 浦东 新 区 产业 结构 升级 调整 和 城市 转型 发 展 的 需 
求 ， 为 了 解决 新 区 发 展 建设 中 出 现 的 城市 建设 落后 于 产业 发 展 、 土 地 
承载 力 和 环境 因素 对 城市 拓展 的 制约 等 问题 ， 上 海 市 政府 推进 了 《 浦 
东 新 区 总 体 规划 修 编 》 工 作 ， 将 “ 产 城 融合 ”、“ 产 业 提升 ”、“ 区 
域 协 调 ” 作 为 规划 修 编 的 指导 思想 ， 并 围 纸 产 业 转 型 与 城市 功能 提升 
提出 了 产业 提升 、 和 谐 发展 、 生 态 优 先 、 区 域 协 调 、 空 间 优化 、 文 化 
促进 这 六 大 发 展 战略 。 在 空间 结构 上 ， 浦 东 新 区 规划 形成 了 “一 轴 三 
W” WER LEL ， 其 中 “一 轴 ” 是 东西 向 的 城市 发 展 主 
轴 ，“ 三 之 ” 分 别 是 三 条 不 同 功 能 的 产业 发 展 带 ， 串 联 起 不 同类 型 的 
产业 聚集 区 ， 并 与 周边 的 城市 发 展 片 区 相 问 合 ， 在 城市 空间 规划 上 体 
现 了 “ 产 城 融 合 ” 的 理念 。 此 外 ， 规 划 在 用 地 功能 调整 中 全 方位 落实 
了 “国际 金融 中 心 ” 和 “国际 航运 中 心 ” 核 心 功能 建设 ， 推 进 了 战略 


性 新 兴 产 业 、 先 进 制造 业 的 发 展 ， 并 对 各 产业 园区 在 “ 产 城 融合 ”上 
的 复合 用 地 布局 做 出 了 模式 上 的 创新 。 


2. 人 居 环 境 策划 与 规划 分 析 


在 浦东 新 区 的 整体 规划 与 建设 中 ， 一 直 贯 彻 了 改善 人 居 环 境 、 
造 生态 优 美 、 城 市 景观 突出 、 配 套 设 施 完 善 新 城 的 设计 开发 理念 。 
浦东 新 城建 设 伊始 ， 上 海 市 政府 就 投入 大 量 资 金 进 行 了 棚户 区 改造 工 
程 ， 以 就 地 拆 改 和 异地 补偿 安置 为 手段 ， 改 善 了 本 地 人 民 的 居住 质 
量 ， 提 升 了 居住 人 口 的 综合 素质 ， 为 未 来 产业 发 展 货 定 了 基础 。 


时 Ode 


此 外 ， 在 整体 建设 策划 规划 理念 中 ， 上 海 市 政府 采取 了 集中 布置 
大 面积 城市 公园 ， 治 着 路 、 水 系 规划 格 网 状 的 绿地 系统 的 策略 ， 保 证 
了 城市 建设 的 环境 质量 。 同 时 根据 江南 水 乡 地 区 的 特征 ， 保 留 并 改造 
了 多 条 河道 ， 形 成 了 纵横 交错 的 水 系 亡 道 景观 ， 从 而 丰富 了 城市 生态 
环境 特色 ,保留 了 原 有 的 城市 风貌 格局 ， 并 进一步 提升 了 城市 人 居 环 
境 。 


在 居住 配套 设施 建设 中 ， 上 海 市 政府 大 力 投入 资金 ， 以 配套 设施 
先行 、 社 会 公共 效益 优先 为 原则 ， 特 别 加 强 了 教育 、 丙 业 服 务 、 医 疗 
卫生 等 社区 服务 设施 建设 ， 从 而 吸引 浦西 的 大 量 人 口 癌 浦东 转移 。 同 
时 ， 上 海 市 政府 为 外 来 就 业 人 口 提供 了 相对 优惠 的 倾 矢 政策， 包括 就 
业 、 医 疗 、 社 会 福利 、 子 女 教育 等 方面 ， 吸 引 外 来 高 素质 人 才 进 入 浦 
东 新 区 ， 增 加 了 浦东 新 区 产业 发 展 的 核心 苋 搜 力 。 


最 后 ， 在 浦东 新 区 的 整体 规划 中 ， 以 预 留 的 大 面积 农田 、 园 地 、 
城市 郊野 公园 、 湿 地 公园 等 生态 型 用 地 ， 作 为 周边 卫星 城镇 与 浦东 主 
城区 的 绿化 隔离 带 和 生态 屏障 ， 避 免 主 城区 的 无 序 扩张 和 过 于 饱和 。 
这 些 生 态 型 用 地 同时 也 起 到 了 满足 城市 居民 休闲 、 游 息 需 求 的 功能 ， 
它们 的 存在 有 效 改善 了 浦东 新 区 的 整体 景观 质量 ， 提升 了 人 居 坏 境 风 
貌 。 浦 东 新 区 用 地 规划 见 附 图 11。 


3. 交 通 策划 与 规划 分 析 


上 海 市 政府 本 着 基础 设施 先行 ， 为 产业 发 展 创造 基础 的 思路 ， 对 
浦东 新 区 的 道路 交通 与 公共 交通 系统 建设 一 直 十 分 重视 ， 历 年 共 实 现 
基础 设施 建设 投入 约 2000 亿 元 。 


至 2005 年 ， 浦 东 新 区 道路 里 程 从 开发 初期 的 491 公 里 增加 到 1386 公 
里 ， 全 区 路 网 密度 达到 3. 51 公 里 /平方 公里 ， 道 路 面积 率 达 到 10. 4%, 
人 均 道 路 面积 达到 15. 5 平方 米 。 外 环 隧 道 、 卢 浦 大 桥 、 大 连 路 隧道 和 
复兴 东 路 隧道 相继 建成 通车 ， 多 条 越江 通道 的 建成 使 越江 车 道 数 增加 
到 56 条 ， 大 大 提高 了 越江 交通 的 通行 能 力 ， 提 高 了 浦东 浦西 的 交通 联 
系 能 力 。 在 城市 轨道 交通 方面 ， 继 轨道 交通 2 号 线 浦 东 段 以 及 磁悬浮 投 
入 运营 后 ，“ 十 五 ”规划 期 间 4 号 线 和 轨道 6、7、8 号 线 相 继 开 工 ， 并 
于 2010 年 投入 运营 。 


2005 年 ， 上 海 市 完成 了 《浦东 新 区 道路 和 公共 交通 发 展 规划 》， 
包括 《浦东 新 区 道路 系统 规划 修 编 》 和 《浦东 “十 一 五 ”公共 交通 友 
展 规划 》 两 个 部 分 。 在 城市 道路 系统 规划 方面 进一步 调整 和 完善 浦东 
新 区 干 路 系统 的 总 体 布局 ， 确 立 合理 的 干 路 系统 规划 技术 指标 ， 使 新 
区 干 路 系统 的 发 展 更 好 地 符合 浦东 新 区 城市 发 展 和 交通 增长 的 需求 ; 
梳理 和 完善 新 区 文 路 网 系统 的 整体 布局 ， 调 整 文 路 网 密度 ， 提 高 新 区 
文 路 系统 的 通达 性 。 从 而 形成 结构 布局 完整 、 功 能 等 级 明确 的 道路 系 
统 ， 提 高 整个 新 区 路 网 的 通行 能 力 和 服务 水 平 。 在 城市 公共 交通 系统 
方面 ， 要 求 达 到 东 系 、 巴 黎 公 共 交 通 服务 水 平 ， 以 设施 全 面 、 服 务 创 
新 、 管 理 优 化 的 交通 枢纽 建设 ， 保 障 居民 换 乘 的 便利 性 ， 最 终 建 设 成 
为 适应 人 口 导 入 型 城区 发 展 阶段 的 具有 吸引 力 的 公交 系统 。 


C=) 投 融 资 策划 分 析 


浦东 新 区 开发 之 初 的 最 大 困难 是 缺乏 开发 资金 ， 在 成 立 伊始 ， 主 
要 靠 政 府 投资 来 推动 城市 开发 与 基础 设施 建设 。 但 随 着 整个 开发 过 程 


的 推进 ， 其 资金 筹措 机 制 有 了 巨大 的 发 展 创新 ， 形 成 了 八 种 主要 的 开 
发 融资 模式 : 


1. 土地 资金 。 浦 东 新 区 开发 启动 时 创造 了 “土地 批租 ”的 新 模 
式 。1988 年 8 月 8 日 ， 上 海 推 出 了 首 个 土地 批租 项 目 ，1992 年 起 土地 批 
租 大 规模 展开 ， 资 金 源源 不 断 注入 几 大 投 融 资 平 台 。 到 2000 年 年 底 ， 
上 海 市 政府 以 土地 批租 形式 向 四 大 开发 公司 成 片 出 让 土地 23 幅 共 61. 59 
平方 公里 ， 折 算 为 资本 投入 61. 3 亿 元 ， 上 海通 过 土地 批租 共 筹 措 资金 
1000 多 亿 元 ， 大 大 加 快 了 上 海 城市 建设 尤其 是 浦东 新 区 的 建设 步伐 。 
在 上 海 市 委 、 市 政府 的 支持 下 ， 浦 东 率 先 打 破 我 国 长 期 实行 的 土地 无 
偿 使 用 制度 ， 运 用 级 差 地 租 和 竞争 原则 ， 走 土地 批租 、 滚 动 开 发 之 
路 ， 建 立 了 以 土地 批租 、 成 片 开 发 、 多 元 筹资 为 特征 的 滚动 开发 机 
制 ， 这 种 开发 机 制 被 概括 为 : “财政 空转 、 土 地 实 转 、 成 片 规划 、 滚 
动 开发 。” 有 具体 来 说 ， 是 政府 以 估算 出 的 土地 出 让 金额 作为 国家 股本 
注入 开发 公司 ， 作 为 开发 公司 成 立时 的 注册 资金 。 开 发 公司 以 土地 招 
商 ， 以 土地 资本 合资 ， 如 此 循环 ， 滚 动 开 发 。 通 过 这 种 方式 ， 浦 东 在 
开发 之 初 就 组 建 了 陆家嘴 、 人 金桥、 外 高 桥 、 张 江 四 大 开发 公司 ， 作 为 
新 区 一 级 土地 开发 的 主体 ， 由 四 大 开发 公司 根据 区 域 功能 性 质 编制 规 
划 ， 划 分 地 块 ， 将 “生地 ”转化 为 “熟地 ”再 进入 土地 二 级 市 场 ， 并 
运用 转让 的 收入 进行 再 投入 、 再 转让 ， 直 到 区 域 建成 。 


2. 财政 资金 。 主 要 是 中 央 政 府 把 浦东 本 来 要 上 缴 国库 的 中 央 税 收 
留 给 浦东 用 于 开发 。2000 年 年 底 之 前 ， 国 家 留 给 浦东 用 于 浦东 的 基础 
设施 建设 的 新 增 财政 收入 共计 59. 4 亿 元 ， 为 以 “两 桥 一 路 ”《 南 浦 大 
Br. Mai ADT. Mah) 为 主 的 第 一 轮 浦 东 十 大 基础 设施 建设 提供 了 
充分 的 资金 文 持 。 


3. 银行 信贷 。 中 国人 民 银 行 批准 了 各 专业 银行 对 浦东 开发 的 特别 
支持 ， 在 各 政策 性 银行 及 两 业 银 行 的 支持 下 ， 浦 东 新 区 取得 了 飞速 的 
发 展 ， 尤 其 是 在 地 标 性 建筑 的 建设 中 ， 银 行 信贷 发 挥 了 积极 的 作用 。 


例如 “东方 明珠 ” 塔 的 建造 ，36 家 金融 机 构 组 成 的 银团 ， 在 几 个 月 内 
就 解决 了 建造 亚洲 第 一 高 度 468 米 电视 搭 “ 东 方 明珠 ”上 亿 元 人 民 币 和 
上 千 万 元 外 汇 贷 款 难题 。 


4. 建设 债券 。 债 券 在 浦东 历年 的 开发 资金 中 大 约 占 1/4 左 右 的 份 
额 ， 上 海 市 城市 建设 投资 开发 总 公司 于 1992 年 7 月 正式 成 立 ，1993 年 4 
月 15 日 首次 发 行 建设 债券 ， 发 行 金额 5 亿 元 人 民 币 ， 期 限 二 年 ， 年 利率 
10. 5%。 截 至 2011 年 年 底 ， 昧 计 发 行 各 类 债券 17 期 ， 发 行 金 额 达 188 亿 


TU o 


5. 民间 投资 。 在 20 年 的 开发 过 程 中 ， 民 营 企业 逐 步 成 为 浦东 开发 
开放 的 重要 主体 。 据 统计 ， 截 至 2009 年 10 月 ， 新 区 民营 企业 累计 71832 
户 ， 占 新 区 内 资 企 业 总 数 的 86%; 注册 资本 累计 2113. 8 亿 元 ， 占 浦东 新 
区 内 资 注册 资本 总 额 的 25. 6%; 新 区 70% 以 上 的 科技 项 目 由 民营 企业 完 
成 。 


6. 利用 外 资 。 浦 东 新 区 开发 充分 利用 了 我 国 开放 政策 大 背景 下 的 
吸引 外 资 政策 。 经 中 央 政 府 批准 通过 上 海 市 政府 可 以 借 外 资 开发 浦 
东 ， 例 如 疝 亚 行 贷款 ， 建 成 杨浦 大 桥 、 南 浦 大 桥 ， 建 完 以 后 把 两 座 大 
桥 和 一 座 隧道 二 十 年 的 经 营 权 作为 股份 的 50% 卖 给 了 香港 中 银 集团 ， 拿 
到 25 亿 元 ， 再 建 第 三 座 第 四 座 。 这 个 办 法 ， 打 开 了 开发 资金 来 源 的 全 
新 思路 ， 开 创 了 新 的 开发 资金 运作 方式 。 


7. 上 市 融资 。 浦 东 四 大 国有 集团 开发 公司 均 组 建 了 股份 有 限 公 司 
在 上 海 证 券 交 易 所 成 功 发 行 A 股 、B 股 ， 其 上 市 公司 代码 分 别 是 : 陆 家 
嘴 A 股 600663、B 股 900916; 浦东 金桥 A 股 600639、B 股 900911， 外 高 桥 A 
股 600648、B 股 900912， 张 江 高 科 A 股 600895， 通 过 资本 市 场 为 浦东 四 
大 开发 区 的 开发 筹措 了 大 量 的 建设 资金 。 


8. 信托 计划 。 通 过 土地 融资 和 采取 企业 上 市 、 建 立 适度 举债 机 制 
等 相应 的 金融 创新 方式 ， 为 浦东 开发 开放 、 上 海 城 市 与 产业 空间 布局 


调整 筹集 了 大 量 建设 资本 。 


正 是 运用 了 以 上 8 种 投 融 资 模式 ， 浦 东 得 以 在 20 多 年 的 进程 中 飞速 
发 展 ， 形 成 了 现今 一 派 索 荣 的 景 


(四 ) 运营 结果 分 析 


浦东 新 区 的 开发 作为 我 国 的 “国家 战略 ”， 充 分 体现 了 政府 主导 
的 城市 经 营 项 目的 特色 。 在 国家 级 政策 扶持 下 、 在 上 海 市 持续 的 大 规 
模 基础 设施 建设 投入 下 ， 浦 东 新 区 依托 上 海 市 社会 经 济 发 展 背 景 ， 田 
于 开创 思路 ， 实 现 了 产业 和 社会 经 济 的 全 面 发 展 ， 实 现 了 城市 建设 格 
局 与 整体 风貌 的 重大 提升 。 


(五 ) 启示 
上 海 浦东 新 区 的 顺利 推进 发 展 得 益 于 以 下 几 个 方面 ; 


1. 国家 与 上 海 市 的 政策 支持 是 关键 因 系 。 作 为 国家 战略 ， 浦 东 新 
区 的 建设 从 一 开始 束 具 有 先天 的 优越 性 。 自 小 平 同 志 南 方 讲话 之 后 ， 
国内 改革 开放 的 浪 漳 又 达到 了 一 个 新 的 蜗 度 。 浦 东 新 区 作为 国家 级 改 
章 开 放 区 的 试点 ， 在 政 集 上 享受 到 了 前 所 未 有 的 支持 力度 ， 由 此 也 吸 
引 了 国际 上 的 大 规模 资金 和 产业 投入 ， 呐 定 了 浦东 新 区 发 展 的 基础 。 


2. 上 海 市 的 社会 经 济 发 展 是 依托 。 上 海 一 直 是 国家 级 的 经 济 中 心 
城市 ， 其 人 口 素质 水 平 、 城 市 发 展 水 平稳 居 全 国 前 列 。 浦 东 新 区 的 建 
设 及 展 ， 在 前 期 充分 依托 了 浦西 的 经 济 与 产业 辐射 作用 ， 与 浦西 形成 
了 互补 和 共生 的 关系 ; 在 中 后 期 ， 更 是 依托 上 海 市 的 外 癌 型 经 济 发 展 
格局 ， 体 现 了 国际 金融 贸易 窗口 、 长 三 角 对 外 经 济 口岸 和 港口 物流 核 
心 的 作用 。 


3. 较 高 的 城市 规划 与 建设 管理 水 平 是 保障 。 上 海 市 率先 实现 了 城 
乡 规划 与 国土 资源 规划 在 管理 体系 上 的 整合 ， 上 海 市 的 城市 建设 管理 
水 平 也 远 远 高 于 全 国 其 他 城市 。 这 就 保证 了 浦东 新 区 在 城市 建设 管理 
体制 上 的 先进 性 ， 确 保 了 产业 发 展 、 土 地 资源 利用 与 城市 规划 的 协调 
一 致 


第 四 章 城市 运 宫 


第 一 节 城市 运营 理念 与 模式 特征 


一 、 城 市 运 侣 在 中 国 


2002 年 前 后 ， 我 国 城市 策划 领域 最 早 提出 将 “城市 运营 ”概念 作 
为 房地产 开发 的 一 种 经 营 模 式 。 之 后 ，“ 城 市 运营 ”一 词 断断续续 出 
现在 房地产 开发 、 城 市 开发 等 领域 ， 但 出 现 频率 并 不 高 ， 而 且 ， 更 多 
是 作为 一 种 市 场 的 标签 形式 出 现 ， 并 不 具备 实质 性 的 内 涵 和 模式 ， 理 
论 和 体系 研究 更 加 缺乏 。 新 型 城镇 化 的 政策 提出 以 后 ， 类 城市 运营 的 
市 场 运作 案例 逐渐 增多 ， 市 场 和 政府 逐步 接受 了 “城市 运营 ”的 表述 
和 提 法 。 党 的 十 八大 明确 了 新 型 城镇 化 的 国家 战略 ， 并 于 2014 年 出 台 
了 《国家 新 型 城镇 化 规划 (2014 一 2020 年 ) 》， 中 国 社会 各 界 、 资 本 
市 场 、 各 类 经 济 主体 以 及 学 术 界 期 待 中 国 城 市 化 的 发 展 机 制 和 路 径 发 
生 重 大 转型 ， 即 从 前 20 年 的 政府 推动 、 政 府 主导 型 的 “传统 城镇 
化 ”， 逐 步 转 变 为 “市 场 主 导 、 政 府 引 导 ” 的 “新 型 城镇 化 ”， 从 而 
提高 资源 配置 效率 ， 减 少 盲目 开发 建设 ， 逐 步 引 导 中 国 城市 化 走向 人 
文 、 智 慧 和 绿色 的 可 持续 城镇 化 道路 。 


在 这 种 可 持续 的 城市 发 展 观 的 主导 下 ， 脱 胎 于 城市 经 营 的 城市 运 
营 模式 正在 逐渐 成 为 城市 综合 开发 运营 的 主流 模式 ， 并 引起 中 国学 术 
界 、 理 论 界 的 广泛 关注 。 就 其 产生 的 背景 和 形式 而 言 ， 城 市 运营 的 实 
践 完全 是 基于 中 国 特色 的 城镇 化 发 展 土壤 ， 是 “后 城市 经 营 ” 时 代 的 


产物 。 城 市 运营 之 所 以 称 为 概念 或 模式 ， 是 因为 城市 运营 实践 是 完全 
具有 上 自主 创新 意义 的 、 具 有 中 国 特色 的 城镇 化 发 展 市 场 模式 ， 在 国内 
外 学 术 界 尚未 有 明确 的 定义 且 尚 未 建立 相对 应 的 理论 体系 。 目 前 ， 经 
全 面 检索 城市 运营 对 应 的 英文 翻译 Urban 0peration 一 词 ， 尚 未 检索 到 
相关 的 国外 理论 表述 和 学 术 成 果 。 


关于 城市 运营 的 定义 ， 到 目前 为 止 ， 相 对 完整 的 表述 来 自 中 央 党 
校 2011 年 成 立 的 城市 运营 课题 组 ， 具 体 表述 为 :城市 运营 是 指 政 府 和 
企业 在 充分 认识 城市 资源 基础 上 ， 运 用 政策 、 市 场 和 法 律 的 手段 对 城 
市 资源 进行 整合 、 优 化 、 创 新 而 取得 城市 资源 的 增值 和 城市 发 展 最 大 
化 的 过 程 。 时 中 央 党 校 课题 组 同时 指出 ， 城 市 运营 的 最 终 目标 是 提高 
城市 综合 竞争 力 ， 增 加 城市 财富 ， 提 升 城市 居民 生活 质量 和 幸福 感 ; 
而 实现 目标 的 方法 是 优化 、 积 累 城市 资源 并 将 其 推 向 市 场 ， 这 其 中 包 
括 土地 、 山 水 、 植 被 、 矿 藏 、 物 产 、 道 路 、 建 筑 物 等 自然 资源 ， 以 及 
历史 文化 遗产 、 社 会 文化 习俗 、 城 市 主流 时 尚 、 居 民 文 化 素质 、 精 神 
面貌 等 人 文 资源 。 人 后) 


城市 运营 的 实施 者 是 城市 运营 商 。 与 传统 的 城市 经 营 者 和 房地产 
开发 商 不 同 ， 城 市 运营 商 必须 自觉 围绕 城市 的 总 体 发 展 目标 和 发 展 愿 
景 ， 充 分 运用 市 场 化 机 制 和 手段 ， 通 过 发 挥 企业 产业 优势 和 资源 优 
势 ， 结 合 城市 发 展 的 特殊 机 遇 ， 在 满足 城市 居民 需求 的 同时 ， 使 自己 
的 开发 项 目 能 够 成 为 城市 发 展 建设 的 有 机 组 成 部 分 四 。 中 央 党 校 城市 
运营 课题 组 在 给 城市 运营 给 出 定义 的 同时 总 结 了 其 操作 主体 一 一 城市 
运营 商 的 五 大 特点 : 


第 一 ， 城 市 运营 商 对 城镇 化 和 城市 发 展 具 有 前 瞻 力 。 


第 二 ， 城 市 运营 商 具 有 较 强 的 社会 责任感 。 


第 三 ， 城 市 运营 商 是 城市 综合 功能 的 提供 者 。 


第 四 ， 城 市 运营 商 是 各 种 资源 的 整合 者 。 
第 五 ， 城 市 运营 商 与 政府 保持 良好 的 合作 关系 。 包 


同时 ， 国 内 还 有 一 些 零星 的 非 系统 性 的 研究 ， 多 数 将 城市 运营 作 
为 开发 过 程 中 的 一 个 概念 名 词 提出 或 只 是 讨论 其 理论 片段 。 洪 开 荣 、 
刘 元 林 提 出 ， 可 通过 引入 城市 运营 商 来 解决 城市 开发 中 先行 投资 困 
境 ， 同 时 也 可 很 好 地 解决 城市 规划 执行 不 力 等 难题 。 思 而 对 于 城市 运 
营 的 主体 问题 ， 许 保利 认为 ， 在 社会 主义 市 场 经 济 体制 下 ， 必 须 改变 
政府 行政 手段 主导 的 城市 开发 建设 模式 ， 城 市 运营 必须 借助 企业 和 市 
场 的 力量 ， 在 政府 的 指导 下 具体 配置 和 运作 城市 资源 。( 电 张 社 、 张 威 
则 运用 “价值 链 工 具 ” 对 城市 运营 商 内 部 创造 价值 的 活动 进行 了 分 
析 ， 并 且 探 讨 了 城市 运营 商 在 价值 链 的 关键 环节 上 所 应 具备 的 核心 能 
A: 政府 公关 能 力 ， 项 目 融资 能 力 ， 市 场 营销 能 力 ， 资 源 整合 能 力 。 
全 人 徐 卫 、 柴 铁 峰 通 过 研究 我 国 城市 发 展现 状 ， 提 出 城市 运营 应 以 地 域 
文化 为 “ 魂 ”， 塑 造 城市 自身 特色 ， 提 高 城市 综合 竞争 力 ， 最 终 实现 
THERE. © 


笔者 认为 ， 从 实践 层面 ， 城 市 运营 具有 明显 的 中 国 特征 ， 是 产生 
于 中 国 城市 化 体制 和 机 制 的 城镇 化 发 展 模式 ; 从 理论 层面 ， 城 市 经 营 
和 城市 运营 都 是 由 起 源 于 20 世 纪 50 年 代 欧 美 地 区 的 “Urban 
Management ”的 理论 和 实践 发 展 而 来 。 城 市 运营 直接 理论 来 源 是 欧美 
地 区 与 国内 的 “城市 经 营 ” 的 理论 基础 ， 但 又 不 同 于 国内 现 有 的 城市 
经 营 的 主流 观点 和 理论 表述 。 城 市 运营 与 城市 经 营 最 大 的 区 别 在 于 实 
施主 体 ， 城 市 经 营 的 主体 是 政府 ， 它 占 绝对 主导 地 位 ， 市 场 只 是 作为 
一 种 被 借助 的 手段 或 工具 ; 而 在 城市 运营 模式 中 ， 市 场 〈 企 业 ) 在 政 
府 的 委托 和 法 律 授权 下 成 为 城市 综合 开发 运营 的 主体 ， 在 资源 配置 和 
运营 过 程 中 处 于 主导 地 位 。 


二 、 城 市 运营 理念 与 定义 


(一 ) 城市 运营 的 理念 


作为 在 中 国 市 场 经 济 体制 转变 的 背景 下 所 产生 的 创新 型 城市 综合 
开发 运营 模式 ，“ 城 市 经 营 ” 也 是 城市 管理 发 展 到 一 定 阶段 的 必然 产 
物 。“ 城 市 运营 ”与 “城市 经 营 ” 虽 只 一 字 之 差 ， 却 存在 着 理念 、 机 
制 和 模式 上 的 重大 差异 。 其 核心 是 运作 机 制 、 运 作 主 体 上 的 不 同 。 城 
市 经 营 强 调 政府 主导 ， 政 府 是 城市 经 营 的 主体 ;城市 运营 强调 市 场 主 
叶 ， 企 业 是 城市 运营 的 主体 。 


有 共 体 地 说 ， 在 城市 经 营 中 ， 政 府 负责 主导 前 期 的 城市 规划 和 后 期 
的 城市 建设 、 管 理工 作 ， 通 过 招商 引入 特定 企业 ， 企 业 通 过 “ 招 提 
挂 ” 等 合法 方式 获取 己 明 确 规划 功能 的 土地 进行 投资 开发 建设 ， 或 者 
在 特定 规划 范围 内 进行 以 土地 整理 为 核心 的 土地 一 级 开发 ， 通 过 完善 
城市 基础 设施 建设 ， 提 高 土地 价值 和 价格 ， 从 而 获取 经 济 效益 。 而 城 
市 运营 丙 从 城市 发 展 的 前 期 就 参与 或 主导 区 域 或 城市 的 策划 和 规划 ， 
利用 市 场 的 手段 ， 在 城市 综合 开发 的 全 过 程 进行 产业 资源 与 社会 资本 
的 整合 操作 ， 提 升 土 地 价值 和 城市 的 综合 苋 搜 力 ， 实 现 区 域 整体 效 藻 
的 最 大 化 。 


从 内 容 上 看 ， 城 市 经 营 是 一 个 比较 宽泛 的 概念 ， 可 以 从 广义 和 狭 
义 两 个 方面 来 理解 。 狭 义 的 城市 经 营 主要 侧重 对 城市 可 经 营 性 资产 的 
市 场 化 运作 ， 通 过 市 场 来 配置 城市 资源 ， 达 到 城市 增值 的 目的 。 广 义 
的 城市 经 营 主要 是 政府 行政 领导 下 的 一 种 公共 管理 模式 ， 即 通过 对 城 
市 管理 体制 的 安排 ， 调 动 社会 各 方 力 量 参与 城市 的 建设 和 发 展 ， 补 区 
政府 功能 的 不 足 和 局 限 性 ， 从 而 提高 政府 的 服务 质量 和 管理 效率 ， 达 
到 区 域 和 城市 发 展 的 终极 目的 。 从 其 实质 看 ， 城 市 运营 却 是 一 个 城市 
资源 的 市 场 化 过 程 ， 即 把 构成 城市 空间 和 城市 功能 载体 的 自然 资本 、 
人 力 资本 及 其 相关 的 延伸 资本 通过 资本 运作 方式 推 癌 市 场 ， 由 市 场 中 


那 双 “无 形 的 手 ” 来 调节 供需 ， 从 而 实现 城市 资源 的 最 优化 配置 。 而 
如 何 高 效 合理 地 进行 资源 整合 ， 达 到 新 型 城镇 化 的 战略 目标 ， 首 先 需 
要 明确 的 是 在 众多 的 城市 资源 要 素 中 ， 哪 些 是 关键 要 素 。 


张卫东 指出 ， 土 地 、 资 本 和 劳动 力 是 现代 社会 的 三 大 基本 生产 要 
素 ， 三 者 的 有 效 结合 与 运作 可 以 使 城市 综合 效益 不 断 提 升 。 归 城镇 化 
即 是 上 述 三 大 生产 要 素 在 一 定制 度 下 不 断 流动 、 重 组 的 结果 。 中 国 城 
市 运营 以 新 型 城镇 化 为 根本 目标 ， 以 市 场 为 资源 配置 的 决定 因素 ， 因 
而 也 将 以 整合 城市 基本 要 素 为 根本 出 发 点 。 由 于 城市 运营 的 运作 主体 
城市 运营 商 以 市 场 的 手段 对 劳动 力 进行 整合 的 途径 是 通过 产业 要 素 的 
聚集 影响 劳动 力 的 流动 ， 以 产业 结构 的 升级 带动 劳动 力 结构 的 优化 。 
同时 ， 从 《国家 新 型 城镇 化 规划 (2014 一 2020 年 ) 》 提 出 的 “城镇 发 
展 与 产业 支撑 、 就 业 转 移 和 人 口 集聚 相 统 一 ”可 以 看 出 ， 产 业 支 撑 是 
新 型 城镇 化 的 内 在 动力 。 从 本 书 第 二 章 中 对 政府 主导 下 城市 经 营 模式 
的 回顾 可 以 看 出 ， 城 市 经 营 模式 更 多 的 是 以 行政 管理 手段 对 土地 、 劳 
动力 人 口 等 进行 强制 配置 ， 而 对 城镇 化 发 展 要 素 ， 例 如 产业 、 资 本 的 
市 场 整合 总 体 上 是 缺失 的 。 在 此 种 情况 下 ， 城 市 运营 有 别 于 传统 的 一 
级 开发 ， 是 以 市 场 机 制 和 资源 的 空间 配置 手段 ， 对 土地 、 产 业 、 资 本 
三 大 关键 要 素 资 源 进行 整合 ， 以 达到 提高 城市 综合 效益 的 目标 。 这 三 
大 要 素 互 为 关联 、 互 相 作 用 ， 也 是 城市 运营 的 重要 组 成 内 容 。 


在 城市 运营 “三 要 素 ” 中 ， 土 地 是 基础 ， 产 业 是 保障 ， 资 本 是 核 
心 ， 如 图 4-1 所 示 。 


图 4-1 城市 运营 “三 要 素 ” 


(二 ) 城市 运营 的 定义 


中 央 沈 校 城市 运营 课题 组 天 于 城市 运营 的 定义 为 : “政府 和 企业 
在 充分 认识 城市 资源 基础 上 ， 运 用 政策 、 市 场 和 法 律 的 手段 对 城市 资 
源 进行 整合 、 优 化 、 创 新 而 取得 城市 资源 的 增值 和 城市 发 展 最 大 化 的 
过 程 。” 此 表述 强调 了 政府 和 企业 可 以 成 为 城市 运营 的 联合 主体 ， 但 
从 内 容 和 实 操 上 未 能 与 城市 经 营 进 行 实质 性 区 分 ， 疝 不 能 完全 概括 目 
前 我 国 实践 中 城市 运营 模式 的 特点 。 


基于 对 城市 运营 类 城市 综合 开发 项 目的 经 验 借鉴 和 对 城市 运营 的 
特征 的 总 结 、 新 型 城镇 化 发 展 的 目标 以 及 对 城市 运营 中 政府 与 市 场 天 
系 本 质 的 分 析 ， 本 书 认为 : 城市 运营 可 以 理解 为 新 型 城镇 化 战略 与 PPP 
的 综合 载体 模式 ， 其 中 包含 两 个 层面 的 含义 : C) 城市 运营 是 以 市 场 
为 导 同 的 、 在 新 型 城镇 化 大 背景 下 诞生 的 城市 综合 开 友 运营 模式 ， 与 
新 型 城镇 化 的 总 体 目标 一 致 ， 且 是 基于 城市 发 展 的 供给 侧 改革 ; (2) 
PPP 模 式 的 含义 参考 我 国 财政 部 《2013 年 度 固定 资产 投资 决算 报表 主要 
旨 标 解释 》 中 的 定义 : “公私 合作 关系 “PPP，〉， 是 指 政府 与 民营 机 构 
(或 私营 企业 、 国 营 公 司 、 特 定 专 业 领 域 的 企业 财团 ) 签订 长 期 合作 


协议 ， 授 权 民 和 营 机 构 代 蔡 政 府 建设 、 运 营 或 管理 基础 设施 及 其 他 公共 
服务 设施 ， 并 同 公 众 提供 公共 服务 。” 


PPP 是 20 世 纪 80 年 代 在 欧美 国家 兴起 的 一 种 项 目 运作 模式 ， 目 的 是 
在 高 度 市 场 化 环境 下 ， 引 导 公 共 机 构 与 私人 机 构 的 资源 在 城市 公共 设 
施 领域 的 投资 合作 ， 并 避免 由 于 市 场 失 灵 而 造成 的 投资 和 建设 运营 失 
败 。PPP 模 式 通过 对 社会 公共 资源 和 非 公共 资源 的 结构 化 协作 和 综合 利 
用 ， 在 涉及 公共 利益 的 投资 领域 有 效 地 平衡 了 市 场 的 过 度 运 作 所 种 来 
的 负面 影响 ， 同 时 也 克服 了 公共 管理 部 门 由 于 脱离 市 场 而 带 来 的 效率 
和 效益 上 的 缺失 ， 成 为 以 市 场 经 济 为 主导 的 欧美 国家 的 一 项 有 效 的 项 
目 创新 模式 。 区 别 于 以 往 “ 政 府 推 动 、 政 府 主导 ”的 传统 城镇 化 模 
式 ， 新 型 城镇 化 的 最 显著 特点 为 “市 场 主导 、 政 府 引 导 ”。 为 配合 国 
家 新 型 城镇 化 战略 的 实施 ， 财 政 部 、 人 民 银 行 等 国家 部 委 ， 以 及 广 
东 、 河 南 、 浙 江 、 吉 林 、 贵 州 、 山 西 等 省 先后 出 台大 量 的 政策 文件 ， 
大 力 推 动 新 型 城镇 化 过 程 中 的 PPP 模 式 。 


REE, ABUA, wie eta E A RM AE MBS OF 
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三 、 城 市 运营 的 模式 特征 


从 理论 层面 来 看 ， 我 国 的 城市 运营 可 以 借鉴 欧美 国家 Urban 
Management 的 部 分 相关 理论 ， 但 又 不 同 于 国内 现 有 的 城市 经 营 的 主流 


观点 和 理论 表述 。 目 前 来 看 ， 我 国 的 城市 运营 理论 体系 尚未 建立 ， 它 
源 目 中国 的 城市 发 展 实践 而 且 必 须 接 受 中 国 实践 的 检验 。2012 年 中 央 
和 党校 进 行 了 城市 运营 相关 读 题 研究 ， 从 城市 运营 的 定义 表述 上 看 ， 强 
调 政府 和 企业 可 以 成 为 城市 运营 的 联合 主体 ， 但 从 内 容 和 实 操 上 未 能 
与 城市 经 营 进行 实质 性 区 分 ， 尚 不 能 完全 概括 目前 我 国 实践 中 城市 运 
营 模式 的 特点 。 


从 实践 层面 来 看 ， 城 市 运营 出 现在 2010 年 前 后 ， 在 城市 经 营 理念 
导 问 下 国内 大 规模 城市 开发 对 资本 和 产业 等 资源 产生 了 巨大 的 需求 ， 
国内 部 分 城市 政府 开始 寻求 与 具有 大 规模 融资 能 力 的 房地产 开 及 商 合 
作 ， 通 过 大 规模 的 一 级 开发 或 成 片 二 级 开发 进行 新 城 或 新 区 开发 ， 并 
冠 以 “城市 运营 ”的 标签 开始 了 自发 的 城市 运营 模糊 实践 。 湖 南 长 沙 
梅 溪 湖 、 成 都 的 凡 县 都 出 现 了 类 似 的 项 目 运 作 。 经 综合 国内 外 相关 理 
论 观点 ， 分 析 归 纳 苏 州 工 业 园 区 、 康 巴 新 城 、 厂 州 亚运 城 以 及 希腊 雅 
典 奥运 村 、 美 国 加 州 蔡 何 讲 市 等 大 量 的 国内 外 典型 城市 综合 开发 运营 
案例 和 实践 的 经验 、 特 点 ， 成 功 的 城市 运营 实践 具有 以 下 模式 特征 。 


(一 ) 市 场 主导 ， 政 企 合作 


新 型 城镇 化 背景 下 的 城市 运营 以 市 场 为 导向 ， 充 分 整合 市 场 资 
源 ， 对 目标 区 域 进行 策划 、 规 划 和 整体 运作 以 达到 预定 目标 。 城 市 运 
营 丙 作为 独立 的 市 场 化 组 织 ， 在 肩负 重要 的 社会 贡 任 的 同时 ， 更 加 符 
合 市 场 需求 ， 能 够 承担 起 促进 城市 健康 发 展 、 有 序 建 设 的 任务 。 城 市 
运营 则 为 政府 与 市 场 提 供 了 一 个 完美 的 合作 可 能 ， 通 过 将 企业 的 市 场 
属性 与 政府 的 政策 属性 相 结 合 ， 以 市 场 为 主 寻 ， 以 城市 持续 友 展 为 目 
标 ， 打 造 政 企 合作 的 PPP 创 新 模式 ， 并 基于 市 场 化 方式 建立 特定 的 交易 
结构 。 在 法 律 许可 的 特定 框架 下 ， 政 府 公共 部 门 与 社会 资本 〈 有 具有 社 
会 责任 感 ) 通过 授权 特许 经 营 的 方式 合作 ， 发 挥 各 目 资 源 优势 ， 为 城 
市 基础 设施 投资 和 运营 提供 服务 ， 实 现 政 府 公 共 部 门 承担 的 社会 职 
能 ， 同 时 古 为 企业 带 来 经 济 效 荔 的 一 种 新 型 公共 事业 投资 礼 理 模式 。 


(二 ) 产业 集成 ， 资 源 共 享 


国家 城镇 化 战略 全 面 推动 了 城乡 相关 产业 的 发 展 ， 产 生 了 巨大 的 
产业 需求 和 市 场 机 会 。2013 年 ， 中 国 的 城镇 化 率 已 达 53. 7%， 从 城市 化 
发 展 的 理论 与 一 般 规 律 来 看 ， 我 国 已 经 从 以 城市 开发 为 特征 的 阶段 逐 
步 过 渡 到 以 城市 运营 为 特征 的 阶段 。 从 内 涵 看 ， 城 市 运营 是 一 种 超越 
单纯 住宅 二 级 开发 或 商业 二 级 开发 的 房地产 概念 和 运作 模式 ， 强 调 人 
文 价值 、 产 业 发 展 和 城市 资源 的 整合 配置 以 及 城镇 总 体 功 能 平衡 发 
展 ， 以 复合 业态 为 主要 特征 ， 涵 盖 了 居住 新 城 开发 、 城 市 商务 办 公 、 
产业 园区 、 休 闲 旅游 、 商 业 贸 易 等 不 同 主题 的 房地产 业态 以 及 环保 产 
业 、 基 础 设施 、 健 康 医 疗 提 供 等 城市 级 公共 设施 和 公共 服务 产品 的 投 
资 和 运营 。 


因此 ， 城 市 运营 模式 要 求 对 多 种 资源 进行 有 效 整合 ， 需 要 具有 多 
种 背景 且 资 源 互 补 、 能 力 互补 、 机 制 互补 的 机 构 共 同 合作 推动 ， 并 以 
市 场 为 导 癌 进行 城市 资源 重新 配置 以 及 城市 价值 再 创造 ， 从 而 满足 政 
府 、 市 场 和 公众 的 不 同 需 求 。 城 市 运营 商 需 要 针对 不 同 区 域 所 处 的 城 
市 化 阶段 ， 综 合 城 市 自身 产业 基础 以 及 未 来 发 展 规 划 ， 利 用 自身 强大 
的 产业 运作 和 资源 整合 能 力 ， 对 城市 或 区 域 进行 产业 导入 和 升级 ， 以 
产业 提升 促进 城镇 化 以 及 城市 经 济 与 土地 价值 的 增长 。 


(三 ) 规划 整合 ， 协 同 发 展 


新 型 城镇 化 在 客观 上 推动 着 各 地 城市 规划 管理 理念 和 模式 的 转 
变 。 在 城市 综合 开发 与 管理 运营 过 程 中 ， 规 划 必 须 与 土地 使 用 、 公 共 
财政 、 基 础 设施 、 环 境 政策 、 产 业 政 策 等 紧密 结合 、 协 调运 作 ， 以 综 
合 调 控 城 市 的 综合 开发 管理 。 目 前 ， 我 国 各 地 的 区 域 与 城市 规划 仍然 
处 在 “多 规 合 一 ”的 状态 ， 城 市 各 类 规划 之 间 往 往 存 在 冲突 ， 给 城市 
发 展 带 来 了 许多 负面 的 影响 。 


从 世界 各 地 的 城市 综合 运营 案例 的 发 展 规律 来 看 ， 城 市 化 发 展 的 
动力 来 源 于 城市 各 种 要 么 的 有 效 集 聚 ， 在 于 城市 各 项 基本 与 非 基 本 产 
业 功 能 的 累积 增强 ， 产 业 的 发 展 带 来 经 济 的 流动 和 人 口 的 增长 。 因 
此 ， 城 市 内 部 各 种 经 济 部 类 之 间 的 活动 、 城 市 内 外 部 之 间 的 活动 以 及 
各 种 城市 发 展 相 关 利 荔 主 体 之 间 的 活动 ， 都 必须 在 空间 、 时 间 、 内 容 
和 巡 辑 上 运用 规划 整合 工具 实现 最 大 限度 的 发 展 协同 。 


(四 ) 远近 结合 ， 战 略 导 癌 


新 型 城镇 化 战略 提倡 “把 生态 文明 理念 全 面 融 入 城镇 化 进程 ， 强 
化 环境 保护 和 生态 修复 ， 推 动 形成 绿色 低 碳 的 生产 生活 方式 和 城市 建 
设 运营 模式 ”。 因 此 ， 城 市 运营 提倡 的 是 绿色 、 可 持续 发 展 的 理念 ， 
追求 的 是 城市 未 来 的 价值 。 但 在 市 场 主导 的 模式 下 ， 在 目前 各 地 政府 
追求 GDP 的 政绩 观 下 ， 近 期 、 中 期 和 远 期 的 目标 及 利益 是 一 个 现实 的 挑 
战 。 这 需要 高 度 重视 城市 生态 环境 的 保护 和 利用 。 同 时 ， 因 为 城市 运 
营 目标 是 实现 城市 的 综合 效益 ， 其 提倡 的 可 持续 发 展 也 并 非 简 单 的 生 
SFE, MERER A 齐 和 环境 多 维度 可 持续 的 概念 ， 也 就 是 在 保 
持 目 然 资源 的 质量 及 其 可 提供 服务 的 前 担 下 ， 在 不 超出 生态 系统 远 期 
涵 容 能 力 的 情况 下 ， 使 城市 经 济 发 展 的 现实 净利 益 增 加 a 到 合理 的 水 
平 ， 从 而 在 不 牺牲 下 一 代 人 利益 的 前 提 下 最 大 限度 地 提高 当代 人 的 生 
活 品质 。 


(五 ) 系统 优化 ， 整 体 提升 


城市 运营 的 运作 对 象 是 城市 ， 不 论 是 旧 城 的 改造 ， 还 是 新 城 的 开 
发 ， 从 影响 到 的 人 口 规 模 、 土 地 规模 、 区 域 交 通 、 生 态 环 境 以 及 经 济 
总 量 等 方面 来 看 ， 都 是 一 个 巨大 的 系统 ， 因 此 ， 城市 运营 就 是 一 个 包 
含 了 各 种 必需 的 城市 要 素 的 动态 系统 工程 ， 城 市 运营 的 目的 就 是 要 通 
过 对 城市 内 外 部 资源 的 整合 ， 使 城市 系统 的 明天 比 今天 更 优化 、 更 美 
好 。 


现代 建筑 与 规划 大 师 简 单 明 了 地 描述 了 现代 城市 的 四 大 基本 功 
Be: 和 生活、 工作 、 交 通 和 休息 。 这 四 大 功能 既是 城市 功能 ， 也 是 生活 
在 城市 中 的 “人 ”的 基本 权利 。 城 市 运营 有 别 于 城市 经 营 的 重要 特 
征 ， 就 是 最 大 化 地 发 挥 市 场 在 城市 资源 最 优化 配置 的 主导 作用 ， 从 而 
使 城市 的 整体 功能 平衡 提升 ， 减 少 顾 此 失 彼 、 失 衡 发 展 ， 达 到 产 城 融 
合 ， 提 高 城市 竞争 力 和 综合 效益 ， 真 正 实现 区 域 整 体 价值 的 提升 。 


总 之 ， 城 市 运营 是 一 项 基于 国家 新 型 城镇 化 战略 的 投资 行为 ， 属 
于 战略 型 投资 ， 是 推动 中 国 新 型 城镇 化 发 展 的 创新 型 市 场 平 台 。 具 备 
市 场 导向 、 产 业 集 成 、 远 近 结 合 、 规 划 整 合 以 及 系统 优化 模式 特征 的 
城市 综合 开 太 运营 实践 ， 忆 体 上 具备 满足 政府 、 市 场 和 公众 共同 诉 
求 ， 获 取 社 会 经 济 综合 效益 的 可 能 性 。 


1. 癌 春玲. 中 央 党 校 “ 城 镇 化 与 城市 运营 ”课题 组 ，2012. 
2. 同上 。 


3. Misa, NEE. 市 场 共同 体 推动 下 的 城镇 化 研究 一 一 浙江 省 案例 CI] . 地 理 研 究 ， 
2008, 27 (1) : 33-44. 


4. 向 春玲 . 中 央 党 校 “ 城 镇 化 与 城市 运营 ”课题 组 ，2012. 
5. WFR, AWA. 城市 运营 商 参 与 下 的 城市 开发 问题 研究 [J] . 时 代金 融 ，2006， 


10 (2) : 58-59. 
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第 二 节 “三 要 素 ” 与 “五 位 一 体 ” 


土地 、 产 业 、 资 本 是 城市 运营 的 三 大 要 素 ， 这 三 大 要 素 互 为 关 
联 、 互 相 作 用 ， 是 城市 运营 的 重要 组 成 内 容 ， 而 分 析 其 内 在 关系 ， 研 
完 其 整合 机 制 ， 是 搭建 城市 运营 理论 体系 、 实 现 城市 运营 项 目的 必要 
工作 。 


一 、 城 市 运营 与 土地 


在 我 国 快 速 城镇 化 进程 中 ， 土 地 财政 、 土 地 规划 、 城 乡土 地 管理 
制度 等 政 集 曾 发 挥 过 重要 的 作用 ,但 随 着 我 国体 制 改革 的 深入 ， 目 前 
土地 运作 模式 的 丈 病 也 越 来 越 明 显 ， 逐 渐 成 为 新 型 城镇 化 及 城市 运营 
实施 的 障碍 。 在 城市 运营 模式 下 ， 城 市 运营 商 遂 过 市 场 经 济 手 段 ， 在 
政府 的 有 效 监 省 下 ， 引 入 市 场 机 制 对 城市 土地 资源 、 土 地 经 营 资 本 及 
土地 交易 模式 进行 重组 ， 以 实现 城市 土地 资源 配置 和 效 番 的 最 大 化 。 
城市 运营 商 可 以 发 挥 其 驾驭 市 场 的 能 力 ， 通 过 政 企 合作 使 其 成 为 贯彻 
实施 土地 利用 规划 的 重要 手段 和 保证 ， 有 效 地 改变 了 原来 在 计划 经 济 
条 件 下 形成 的 政府 简单 城市 经 营 、 土 地 交易 模式 粗放 、 政 府 收 入 过 于 
依赖 土地 财政 的 情况 。 


(一 ) 土地 对 城市 运营 的 影响 


城市 运营 通过 以 市 场 化 运作 来 代 蔡 原 有 的 单纯 土地 财政 ， 同 时 提 
供 社会 公共 服务 ， 是 一 种 新 的 城市 管理 模式 ， 更 有 利于 促进 社会 利益 
与 经 济 效益 的 统筹 。 我 国 城市 经 营 中 原 有 的 土地 财政 模式 在 一 定 程 度 
上 起 到 了 抑制 民间 投资 ， 限 制 产 业 结 构 调 整 ， 加 剧 产能 过 剩 ， 造 成 城 


市 资源 、 建 设 资金 浪费 的 负面 作用 。 在 市 场 经 济 条 件 下 ， 城 市 土地 规 
划 的 实施 ， 也 经 第 会 和 市 场 经 济 利益 产生 矛 慎 。 解 决 矛 盾 最 好 的 办 法 
就 是 遵循 市 场 经 济 规律 ， 通 过 正确 的 经 营 策略 ， 实 现 土地 资源 的 优化 
配置 ， 也 为 城市 运营 创造 民 好 的 土地 政 集 环境 。 


1. 土 地 规划 与 城市 运营 的 互动 


土地 规划 与 城市 运营 之 间 是 相辅相成 的 关系 ， 城 市 运营 利用 其 资 
源 整合 的 理念 和 能 力 ， 有 助 于 防止 土地 规划 中 某 些 片面 追求 经 济 利益 
的 短期 行为 。 现 阶段 我 国土 地 利用 规划 中 管理 体系 尚 不 完善 ， 造 成 土 
地 规划 管理 制度 混乱 ， 土 地 管理 部 门 组 织 构 染 不 合理 ， 容 易 出 现 多 头 
管理 或 黄 任 不 清 的 情况 。 


城市 运营 需要 在 城市 范围 内 整合 土地 资源 ， 结 合 市 场 因 素 及 土地 
价值 评 佑 ， 对 土地 规划 中 的 土地 利用 属性 进行 调整 和 优化 ， 以 达到 土 
地 资源 增值 的 目的 。 城 市 运营 商 通 过 对 新 增 土地 资源 的 整理 与 产业 投 
资 ， 使 土地 获得 更 大 程度 的 溢价 ， 从 而 使 城市 土地 资源 实现 更 有 价值 
的 利用 。 


2. 土 地 供给 指标 与 城市 运营 的 互动 


现 阶段 ， 建 设 用 地 土地 指标 的 供给 是 根据 《土地 管理 法 》 来 明确 
的 ， 主 要 是 根据 土地 利用 总 体 规划 中 的 规模 指标 确定 城市 年 度 建设 用 
地 新 增 面积 指标 ， 从 而 引导 政府 制定 土地 政策 ， 制 约 和 监督 相关 部 门 
的 土地 利用 行为 。 而 有 些 地 方 政府 出 于 服务 土地 财政 的 目的 ， 不 考虑 
土地 资源 的 整体 优化 以 及 土地 资源 的 可 持续 利用 ， 往 往 导 致 土地 指标 
管理 工作 的 执行 与 目标 不 一 怪 ， 指 标 浪费 现象 较为 突出 ， 造 成 部 分 建 
设 项 目 指标 过 剩 、 部 分 建设 项 目 指标 苇 乏 的 现象 。 


城市 运营 则 需要 改变 目前 单纯 奶 求 土地 财政 增长 ， 忽 视 土地 资源 
优化 的 方式 。 城 市 运营 商 通 过 市 场 与 投资 的 结合 ， 可 以 用 更 为 长 远 又 


全 局 的 眼光 来 审视 城市 土地 指标 管理 工作 ， 引 导 政 府 实现 土地 指标 的 
有 效 利 用 ， 提 高 建设 用 地 利用 效率 。 


3. 土 地 市 场 与 城市 运营 的 互动 


土地 具有 天 生 的 市 场 化 属性 ， 而 在 我 国 现 有 的 城镇 化 及 城市 经 营 
行为 中 ， 政 府 往往 掌握 了 土地 市 场 的 主导 权 ， 并 不 能 使 土地 资源 充分 
结合 市 场 要 系 ， 这 束 造 成 土地 价值 的 政 集 性 低估 或 土地 价值 非 市 场 理 
性 拔 融 的 现象 。 而 土地 市 场 又 是 城市 运营 的 核心 利益 所 在 ， 城 市 运营 
商 对 土地 市 场 的 良性 运作 、 土 地 价值 评估 有 着 必然 的 需求 。 中 


城市 运营 商 根 据 土地 市 场 的 要 求 ， 运 用 市 场 经 济 手段 ， 优 化 整合 
城市 的 土地 资源 ， 通 过 城市 产业 的 科学 布局 、 建 设 指标 的 优化 配置 、 
土地 功能 的 合理 规划 、 交 通 系 统 的 组 织 等 手段 ， 实 现 土地 资源 价值 的 
最 大 化 。 这 就 确保 了 城市 建设 投入 和 产 出 的 民 性 循环 、 城 市 功能 的 提 
升 ， 也 有 助 于 促进 城市 社会 、 经 济 、 环 境 的 和 谐 可 持续 发 展 。 城 市 运 
营 是 土地 市 场 经 济 不 断 深入 的 结果 ， 也 是 土地 市 场 优化 的 重要 手段 。 


(二 ) 现状 土地 制度 存在 的 问题 
1. 宅 基地 制度 僵化 


我 国 现行 宅 基 地 制度 采取 “无 偿 分 配 、 一 户 一 宅 ” 的 原则 ， 限 制 
宅 基 地 使 用 权 的 流转 ， 目 的 是 保障 农民 居住 权 和 农村 社会 稳定 ， 集 约 
节约 利用 土地 。 但 随 着 社会 制度 的 变迁 ， 原 有 的 宅 基 地 取得 制度 具有 
一 定 的 滞后 性 ， 造 成 了 一 定 程度 的 土地 浪费 ， 特 别 是 流动 人 口 及 进入 
城市 人 口 的 宅 基 地 管理 政策 还 处 于 缺失 状态 。 


2. 土 地 资源 利用 粗放 


现 阶 段 ， 我 国 城市 普 近 存在 着 建设 用 地 总 量 失 控 、 结 构 失 衡 ， 存 
量 土地 粗放 利用 比较 严重 ， 城 市 土地 空间 布局 松散 ， 下 密 失调 ， 集 聚 
性 差 等 问题 。 造 成 以 上 间 题 的 主要 原因 是 政府 对 土地 市 场 缺乏 正确 的 
引导 和 控制 ， 土 地 利用 受 各 级 政府 领导 的 主观 意志 左右 ， 达 不 到 土地 
资源 整合 优化 的 目的 。 


3. 征 地 制度 不 完善 


由 于 中 国 现行 《土地 管理 法 》 等 征地 管理 的 法 律 法 规 不 完善 ， 造 
成 一 些 城市 在 不 同 程度 上 存在 着 不 依法 征地 、 征 地 补偿 标准 随意 性 
大 、 征 地 费用 管理 混乱 、 资 金 挪 用 等 问题 ， 严 重 侵犯 了 被 征地 农村 集 
体 经 济 组 织 和 农民 的 合法 权益 ， 造 成 村 民 上 访 ， 从 而 影响 了 社会 稳 
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4. 土 地 产权 不 清晰 


造成 我 国 城乡 锚 距 的 结构 性 问题 就 是 城乡 二 元 结构 ， 在 土地 上 即 
表现 为 集体 用 地 与 国有 用 地 之 间 的 重大 差异 。 土 地 承包 经 营 权 、 宅 基 
地 使 用 权 、 集 体 收益 分 配 权 等 是 赋予 农民 的 合法 财产 权利 ， 根 据 《 土 
地 管理 法 》 第 十 条 的 规定 : “土地 由 乡镇 、 村 、 小 组 集体 所 有 ， 并 归 
相关 集体 组 织 管理 ，” 但 其 收益 分 配 并 没有 做 出 明确 界定 ， 政 府 与 农 
民 的 争 利 行为 导致 土地 经 济 纠纷 越 来 越 严重 。 


5. 政 府 过度 依 赖 土地 财政 


目前 ， 在 我 国 大 多 数 城市 ， 地 方 政府 过 度 依赖 土地 财政 ， 导 致 实 
体 经 济 的 发 展 被 边缘 化 ， 政 府 负债 出 现 了 大 幅 上 升 ， 社 会 资源 的 利用 
效率 出 现 了 大 幅 下 降 ， 也 阻碍 了 城市 产业 的 升级 和 革新 。 而 银行 信贷 
资金 因为 过 多 地 滞留 于 房地产 、 城 市 建设 项 目 等 非 生产 性 固定 资产 项 
目 ， 使 得 资金 流动 性 较 差 ， 严 重 不 利于 其 他 产业 的 发 展 。 上 述 情 况 导 


致 我 国 实体 经 济 产 业 发 展 面临 严峻 的 形势 ， 不 利于 国家 扩大 内 需 和 提 
高 人 民 收 入 水 平 。 


(=) 国内 土地 制度 的 创新 案例 经 验 
1 政府 主导 的 土地 制度 创新 一 城市 经 营 层面 


杭州 市 政府 率先 进行 了 城市 土地 管理 制度 的 创新 。1997 年 建立 杭 
州 市 土地 储备 中 心 ， 这 是 一 家 由 市 政府 授权 成 立 的 经 营 土 地 的 公司 。 
杭州 市 政府 先行 注入 一 定 的 资金 ， 对 全 市 的 土地 实行 统一 收 储 、 统 一 
规划 使 用 功能 、 统 一 招 投标 与 拍卖 ， 市 政府 完全 垄断 城市 土地 的 一 级 
市 场 。 这 种 城市 土地 使 用 制度 的 创新 ， 其 效益 是 多 方面 的 : 


第 一 ， 市 政府 真正 实现 了 以 地 生财 。1999 2001 年 的 3 年 时 间 ， 就 
比 按 协 议 批 地 多 收回 土地 出 让 收入 8. 4 亿 元 ， 有 力 地 支持 了 基础 设施 的 
建设 。 


第 二 ， 为 实现 城市 规划 确定 的 用 地 功能 提供 了 保证 。 由 于 城市 土 
地 的 买卖 全 部 控制 在 土地 储备 中 心 ， 市 政府 也 就 有 了 按 规 划 配 置 土地 
的 实权 ， 可 以 根据 旧 城 改造 、 和 生产、 生活 用 地 的 各 种 需求 ， 做 到 对 城 
市 用 地 的 规划 、 开 发 、 建 设 、 配 套 、 经 营 、 销 售 的 六 统一 ， 从 而 使 政 
府 对 城市 土地 的 管理 由 无 厅 经 营 转 为 有 序 经 营 ， 促 进 了 城市 土地 资源 
的 优化 配置 。 


第 三 ， 通 过 垄断 土地 的 一 级 市 场 ， 控 制 城市 土地 周转 的 总 量 ，3 
控制 每 年 可 出 售 的 各 类 土地 的 数量 。 根 据 供需 的 均衡 制定 合理 的 土地 
价格 ， 防 止 城市 土地 价格 偏 低 或 过 高 造成 的 后 遗 症 。( 轩 


2. 城 市 运营 商 主 导 的 土地 运营 创新 一 一 城市 运营 层面 


以 中 信 大 楠 品 案例 为 例 ， 大 栅 开 及 区 位 于 浙江 省 宁波 市 东部 ， 长 
江 黄金 水 道 和 黄金 海岸 线 的 “T” 型 交汇 点 ， 总 面积 约 为 31 平 方 公里 。 
开发 区 定位 为 : 世界 一 流 的 石化 产业 基地 、 我 国 东部 沿海 重要 的 能 源 
中 转 基 地 、 我 国 海岛 开发 开放 示范 区 、 宁 波 一 舟山 港 重要 组 成 部 分 。 


中 信和 集团 于 1993 年 进入 大 榭 咏 ， 获 取 了 全 部 土地 的 使 用 权 ， 并 人 负 
员 填 地 一 级 开发 及 产业 招商 。 而 仅 从 土地 市 场 而 言 ， 本 项 目 由 于 产业 
用 地 市 场 价值 不 高 、 难 以 获取 高 溢价 ， 不 能 平衡 土地 一 级 开发 及 基础 
设施 特别 是 对 外 交通 设施 投入 成 本 。 因 此 ， 中 信和 集团 在 土地 运营 中 ， 
充分 与 产业 招商 相 结 合 ， 通 过 土地 入 股 、 合 作 运 营 的 手法 ， 将 土地 与 
产业 导入 及 运营 结合 起 来 ， 从 而 获取 了 土地 的 长 效 运 营 收 入 ， 而 非 一 
次 性 的 出 让 收入 。 


2015 年 大 栅 港 区 实现 货物 吞吐 量 8551 万 吨 ， 引 入 了 宁波 万 华 、 中 
海 油 高 等 级 道路 沥青 、 三 莪 化 学 精 对 茶 二 甲酸 (OPTA) 、 聚 二 二 醇 
(PTMG) 、 韩 国 韩 华 石油 聚 毛 乙 烯 等 一 批 大 型 石化 项 目 ， 创 造 了 
125. 03 亿 元 的 财政 收入 ， 亩 均 税 收 突破 百 万 元 ， 已 发 展 成 宁波 石化 产 
业 基 地 和 浙江 省 环 杭州 湾 临 港 石 化 产业 带 的 重要 区 块 之 一 。 而 中 信 集 
团 通 过 提供 服务 和 参股 方式 ， 参 与 区 内 部 分 企业 的 经 营 与 分 红 ， 获 取 
项 目 投资 回报 。 


(四 ) 城市 运营 的 土地 制度 变革 理念 
1. 土 地 市 场 制度 的 改革 


城市 运营 模式 利用 市 场 推动 力量 ， 以 土地 资源 效益 为 导 同 ， 优 化 
盘活 现 有 土地 市 场 政 全 机 制 。 而 城市 运营 商 通 过 政 企 合作 ， 在 交易 结 
构 上 建 并 了 包括 土地 出 让 金 的 分 成 激励 机 制 、 土 地 利用 率 考 核 奖 励 机 
制 、 土 地 股权 交易 融资 机 制 等 土地 运营 策略 。 这 极 大 地 加 强 了 建设 用 
地 的 利用 效率 和 利用 品质 ， 确 保 了 土地 市 场 更 能 够 体现 土地 资源 的 特 
性 ， 保 障 了 城市 运营 的 经 济 效 益 。 


2 .城镇 土地 结构 的 调整 与 优化 


城市 运营 模式 以 集约 用 地 空间 为 导向 ， 优 化 整合 土地 资源 ， 通 过 
整理 低 效用 地 和 内置 用 地 ， 在 城镇 保护 类 用 地 总 量 不 减少 的 情况 下 ， 
建立 土地 规划 的 优化 机 制 。 通 过 资本 杠杆 、 市 场 引 导 、 先 进 规划 等 手 
段 合理 引导 用 地 结构 调整 ， 探索 城乡 建设 用 地 优化 和 人 口 、 产 业 转 移 
互动 协调 的 关系 。 使 城镇 土地 结构 配置 更 为 合理 、 各 类 属性 建设 用 地 
占 比 更 为 符合 市 场 及 环境 保护 的 要 求 。 


3. 对 土地 指标 的 优化 引导 


城市 运营 以 提升 建设 用 地 效益 产 出 为 目标 ， 这 残 需 要 优化 供 地 方 
式 。 而 面 对 土 地 规划 中 指标 的 制约 ， 城 市 建设 用 地 的 增 量 计 划 将 越 来 
越 有 限 。 鉴 于 此 ， 城 市 运营 就 需要 实行 差别 化 政策 ， 将 新 增 用 地 用 到 
重点 建设 区 域 中 ， 采 取 多 种 手段 优化 土地 供应 、 细 化 项 目 投资 效益 评 
估 、 控 制 项 目 有 序 实施 等 操作 办 法 ， 最 大 限度 地 提升 新 增 建 设 用 地 产 
出 。 


二 、 城 市 运营 与 产业 


注重 产业 投资 、 打 造 和 升级 ， 是 新 型 城镇 化 背景 下 城市 运营 的 首 
要 特征 ， 产 业 发 展 是 城市 运营 成 功 与 人 否 的 决定 性 因素 和 根本 保障 。 新 
型 城镇 化 是 “以 人 为 核心 的 城镇 化 ”， 城 市 运营 的 各 类 资源 整合 归根 
结 底 是 为 城镇 居民 服务 的 ， 产 业 的 发 展 为 城镇 居民 提供 了 就 业 岗 位 和 
生活 服务 ， 因 此 只 有 产业 的 发 展 才能 真正 实现 人 的 城镇 化 ， 从 而 达到 
城市 运营 的 各 项 目标 。 李 克 强 总 理 曾 指出 : “新 型 城镇 化 不 是 简单 的 
城市 人 口 比 例 增 加 和 规模 扩张 ， 而 是 强调 在 产业 文 撑 、 人 居 环 境 、 社 
会 保障 、 生 活 方 式 等 方面 实现 由 “ 乡 ” 到 “ 城 ”的 转变 ， 实 现 城乡 统 


筹 和 可 持续 发 展 ， 最 终 实 现 “ 人 的 无 差别 发 展 ””。( 当 可 见 ， 城 镇 产 
业 的 运作 和 发 展 应 该 是 城市 运营 中 需要 处 理 好 的 首要 问题 。 


(一 ) 产业 发 展 是 城市 运营 的 保障 


城镇 化 程度 的 提升 表现 为 城市 人 口 规模 和 比例 的 不 断 提 高 ， 人 口 
逐步 流入 并 集聚 于 城市 ， 众 生 了 对 城市 运营 的 强烈 需求 ， 而 城市 对 人 
口 的 吸引 和 集聚 效应 则 是 通过 产业 发 展 来 实现 的 。 因 此 ， 城 市 运营 离 
不 开 产 业 发 展 的 保障 。 


从 及 达 国 家 及 我 国 经 济 社 会 发 展 的 历程 来 看 ， 城 镇 化 发 展 最 初 的 
推动 力量 是 工业 化 ， 工 业 发 展 带动 了 人 口 的 流入 ， 人 口 的 增长 进一步 
推动 了 服务 业 的 发 展 ， 营 造 出 恨 好 的 就 业 环 境 和 生活 条 件 ， 对 人 口 的 
集聚 作用 惑 会 越 来 越 强 ， 这 样 一 个 相互 推动 、 协 同 发 展 的 过 程 使 城镇 
化 的 程度 和 水 平 不 断 得 到 提升 。 我 国 改革 开放 以 来 城镇 化 的 发 展 也 是 
这 一 规律 的 体现 详 见 图 4-2。 


1. 产 业 结构 优化 升级 推动 城镇 化 的 发 展 


经 济 学 一 般 以 三 次 产业 (第 一 产业 、 第 二 产业 、 第 三 产业 ) 结构 
作为 主要 研究 对 象 ， 产 业 结 构 的 优化 升级 即 三 次 产业 的 更 蔡 和 演 变 ， 
归根 结 底 是 各 类 资源 (包括 资本 和 劳动 力 ) 优 化 配置 和 城市 经 济 社会 
发 展 水 平 不 断 提升 的 结构 。 从 发 达 国家 社会 经 济 发 展 的 一 般 规律 来 
看 ， 产 业 结构 的 优化 升级 是 城镇 化 发 展 的 重要 推动 因素 。 


产业 演变 的 先后 顺序 一 般 是 第 一 产业 、 第 二 产业 、 第 三 产业 。 在 
发 展 初 期 ， 农 业 中 的 剩余 劳动 力 会 转移 至 第 二 、 三 产业 部 门 ， 寻 求 更 
高 收入 ， 而 产业 的 规模 经 济 效应 以 及 所 带 来 的 聚集 效应 ， 使 得 第 二 产 
业 就 业 人 口 进 一 步 集 中 ， 导 致 城镇 化 水 平 提高 ， 并 进一步 催生 对 第 三 
产业 的 需求 ， 接 着 导致 第 三 产业 吸纳 的 劳动 力 逐 渐 增 加 。 随 着 劳动 力 
转移 过 程 的 推进 ， 第 三 产业 吸纳 劳动 力 的 能 力 较 第 二 产业 更 具 持 续 


性 ， 并 且 高 端 服 务 业 具有 更 高 附加 值 ， 在 后 工业 化 阶段 ， 城 市 会 以 第 
三 产业 作为 主导 产业 ， 成 为 引领 经 济 发 展 的 主要 动力 。 由 此 可 见 ， 产 
业 结 构 的 升级 会 促进 就 业 结构 的 变化 ， 同 时 带动 人 口 和 资本 的 进入 ， 
最 终 带 来 城镇 化 水 平 的 提升 ， 而 城镇 化 水 平 的 高 低 也 会 直接 影响 第 
二 、 第 三 产业 的 发 展 ， 从 而 影响 产业 结构 的 更 蔡 。 


2. 产 业 发 展 带动 人 口 的 流入 与 聚集 


《雅典 宪 革 》 把 城市 功能 分 为 大 住 、 工 作 、 游 息 与 交通 四 大 部 
分 ， 产 业 发 展 使 城市 功能 不 断 得 到 完善 ， 从 而 推动 人 口 的 快速 流入 和 


农村 及 其 他 落后 地 区 


相关 产业 进一步 集聚 — 服务 业 发 展 


产业 结构 优化 升级 


图 4-2 城市 化 进程 中 产业 结构 的 优化 


首先 ， 更 好 的 工作 机 会 和 环境 是 人 口 流动 的 重要 原因 。 其 次 ， 人 
口 的 增加 和 城市 空间 的 扩张 ， 拉 动 大 住 和 交通 需求 ， 从 而 带动 房地产 
业 、 建 筑 业 等 相关 行业 的 发 展 ， 随 厦 人 均 收 入 的 提高 ， 对 休闲 娱乐 的 
需求 不 断 扩 大 ， 和 餐饮 、 娱 乐 、 商 业 等 相关 行业 将 会 快速 发 展 ， 而 与 居 


住 、 游 恕 、 交 通 相 关 的 产业 发 展 又 创造 了 更 多 束 业 岗位 ， 进 一 步 加 强 
了 对 人 口 的 吸引 作用 。 可 见 ， 城 市 四 大 功能 完善 的 过 程 就 是 不 断 满足 
城市 居民 各 类 需求 的 过 程 ， 更 是 相关 产业 不 断 用 展 的 过 程 。 每 一 种 城 
市 功能 的 完善 ， 叉 通过 产业 的 发 展 为 其 他 功能 的 提升 打下 了 基础 ， 最 
终 使 人 们 在 城市 定居 ， 形 成 长 期 集聚 。 


3. 产 业 发 展 带动 土地 价值 的 提升 
土地 具有 经 济 价值 、 生 态 价值 等 多 种 价值 ， 一 般 来 说 土地 价值 是 


指 土 地 的 经 济 价值 。 城 市 运营 通过 产业 发 展 对 土地 价值 的 提升 也 主要 
表现 为 土地 经 济 价值 的 提升 。 


土地 的 经 济 价 值 一 般 可 用 单位 面积 土地 的 经 济 产 出 来 衡量 。 从 三 
次 产业 的 特点 来 看 ， 第 三 产业 的 附加 值 相对 更 高 ， 产 出 相同 产值 所 占 
用 的 土地 面积 也 大 大 低 于 第 一 产业 和 第 二 产业 ， 结 合 三 次 产业 的 一 般 
更 蔡 顺 序 ， 土 地 价值 将 随 铸 产业 的 发 展 得 到 不 断 提 升 。 


4 产业 发 展 提升 城市 的 品牌 形象 特征 


一 个 城市 的 特色 产业 往往 成 为 该 城市 的 名 片 ， 代 表 一 个 城市 的 形 
象 特征 ， 在 工业 化 阶段 ，“ 钢 城 ”“ 煤 都 ”等 标签 往往 成 为 一 个 城市 
的 品牌 特征 。 在 新 型 城镇 化 所 推动 的 新 一 轮 产 业 肥 展 阶 段 ， 以 低 汽 
染 、 低 能 耗 为 特色 的 新 型 制造 业 和 服务 业 的 发 展 ， 尤 其 是 现代 服务 业 
和 文化 创意 产业 的 发 展 ， 都 会 大 大 提升 城市 的 形象 ， 塑 造 城市 的 品牌 


特性 。 


5. 产 业 对 城市 生态 环境 、 文 化 品质 的 带动 作用 


产业 发 展 可 从 多 个 方面 推动 城市 生态 环境 的 改善 。 首 移 ， 转 移 高 
污染 、 高 能 耗 的 落后 产能 ， 加 大 技术 改造 升级 力度 ， 可 以 直接 减少 污 
染 的 来 源 。 其 次 ， 根 据 实 际 情况 调整 城市 产业 绩 构 ， 特 别 是 大 力 发 展 


第 三 产业 ， 优 化 转移 第 二 产业 ， 也 会 带 来 城市 环境 的 改善 。 最 后 ， 用 
规模 经 济 的 思路 调整 产业 空间 分 布 ， 引 导 制 造 业 的 合理 集聚 ， 配 套 建 
设 污染 处 理 设施 ， 既 可 以 节约 城市 基础 设施 的 投入 ， 又 可 以 改善 城市 
环境 、 促 进 城市 生态 品质 提升 。 


而 城市 文化 品质 的 提升 同样 离 不 开 文 化 产业 的 及 展 。 以 美国 洛 杉 
矶 地 区 为 例 ， 这 一 地 区 的 发 展 起 步 于 19 世 纪 末 石油 的 发 现 ， 由 于 人 人口 
聚集 而 逐渐 城市 化 ， 并 随 之 带动 了 石油 化 工 、 机 械 制 造 等 产业 的 发 
展 。 然 而 ， 洛 杉 矶 能 有 今天 的 知名 上 度 和 影响 力 ， 基 本 完全 归功 于 好 羔 
坞 电影 产业 的 发 展 。20 世 纪 初 ， 电 影 业 即 在 好 汪 坞 开始 起 步 ，20 世 纪 
30 年 代 ， 美 国 陷入 经 济 大 靛 条， 制造 业 普 过 停 沛 ， 而 电影 业 却 迎 来 了 
发 展 的 黄金 时 期 ， 带 动 了 洛杉矶 经 济 快速 复 办 ， 其 复苏 速度 大 大 快 于 
美国 其 他 地 区 。 今 天 ， 好 羔 坞 成 为 洛杉矶 最 具 影 响 力 的 城市 名 片 ， 大 
大 丰富 了 城市 的 文化 内 涵 。 


(二 ) 城市 产业 发 展 的 空间 特征 
1 制造 业 空间 区 位 特征 


从 我 国 制造 业 空 间 分 布 的 变动 方 回来 看 ，1980 年 以 来 我 国 制造 业 
在 空间 分 布 上 忌 体 呈 现 “ 南 下 东 进 ”的 特点 ， 但 是 2003 年 后 ， 我 国 部 
分 制造 业 特别 是 中 低 问 制造 业 呈 现 了 “北上 西 进 ”特征 ， 从 制造 业 的 
空间 分 布 区 域 来 看 ， 目 前 我 国 制造 业主 要 集聚 在 东南 沿海 地 区 ， 东 南 
沿海 地 区 丈 动 密集 型 制造 业 集 聚 更 为 明显 ， 而 资源 依赖 型 制造 业 更 多 
分 布 在 北部 和 中 西部 地 区 。 


在 我 国 的 多 数 省 区 ， 其 产业 集聚 水 平 的 差异 总 体 上 与 全 国 分 布 模 
式 相 类 似 。 即 在 沿海 地 区 相对 分 散 ， 而 内 地 比较 集中 。 沿 海地 区 经 济 
发 展 水 平 高 ， 产 业 多 元 化 程度 高 ， 而 内 陆 城 市 体系 健全 ， 产 业 分 布 较 
为 分 散 ， 经 阐发 展 相 对 落后 。 沿 海 少数 城市 集中 了 大 量 就 业 人 口 和 产 


业 资 本 ， 产 业 集 聚 水 平 较 高 ， 经 济 结构 也 更 为 合理 。 这 也 说 明 城 市 的 
区 域 特征 与 交通 优势 显著 影响 着 制造 业 的 地 理 集 聚 。 


2. 服 务 业 空间 区 位 特征 


从 我 国 服务 业 发 展 的 历程 和 特点 来 看 ， 经 济 发 展 水 平 、 城 市 发 展 
程度 、 市 场 发 育 程度 、 区 通通 信 水 平 、 经 济 全 球 化 水 平和 人 力 资 源 丰 
度 程 度 是 影响 中 国 服务 业 发 展 空间 差异 的 主要 因素 。 其 中 ， 经 济 发 展 
水 平 、 城 市 化 水 平 对 中 国 服务 业 发 展 具 有 显著 的 促进 作用 ， 东 部 沿海 
地 区 既是 中 国 经 谤 最 为 发 达 、 城 市 化 水 平 最 高 的 地 区 ， 也 是 中 国 服务 
业 发 展 水 平 最 高 的 地 区 。 市 场 发 育 程度 、 交 通通 信 水 平 、 经 济 全 球 化 
水 平和 人 力 资 源 丰 度 程度 等 因素 既 与 服务 业 的 发 展 密切 相关 ， 同 时 也 
影响 着 城市 的 空间 格局 和 品牌 价值 。 


同时 ， 不 同 省 《区 、 市 ) 服务 业内 部 结构 存在 着 明显 的 梯度 差 
异 ， 东 部 治 海地 区 以 商务 服务 、 计 算 机 服务 、 软 件 业 、 信 息 咨 询 为 主 
的 现代 服务 业 发 展 迅速 ， 而 中 西部 穴 发达 省 区 以 批 友 和 零售 业 、 和 餐饮 
业 、 交 通 运输 仓储 和 邮政 业 等 传统 服务 业 为 主 。1990 年 以 来 ， 中 国 服 
务 业 发 展 的 整体 差异 水 平 扩 张 迅 速 ， 而 三 大 地 带 间 、 区 域内 的 差异 变 
动 较为 缓和; 而 东部 沿海 地 区 内 省 际 及 展 差 寞 的 进一步 扩大 ， 对 全 国 
忆 体 发 展 差 寞 的 影响 最 大 。 


3 我 国 重点 发 展 的 产业 集群 


我 国有 四 大 国家 重点 发 展 城镇 群 ， 分 别 是 : 珠江 三 角 洲 经 济 区 及 
其 腹地 、 长 江 三 角 洲 经 济 区 及 其 腹地 、 环 渤海 经 济 区 及 其 腹地 和 成 渝 
经 济 区 及 其 腹地 。 


目前 以 中 信 城 市 运营 团队 为 代表 的 主要 城市 运营 商 的 项 目 布局 也 
紧密 围绕 这 几 个 城镇 群 展 开 ， 其 中 包括 环 渤海 经 济 疼 、 中 原 经 济 圈 、 
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目 分 布 上 体现 了 顺应 国家 友 展 趋势 ， 实 现 城市 运营 项 目 发 展 战略 与 国 
家 新 型 城镇 化 发 展 战略 的 一 致 性 目标 。 


(=) 新 型 城镇 化 趋势 下 的 产业 结构 调整 方 回 
1 新 型 城镇 化 所 定义 的 产业 结构 特征 


新 型 城镇 化 中 的 产业 发 展 理念 充分 考虑 到 了 城镇 化 与 产业 结构 沉 
符 协 调 发 展 的 需求 ， 其 产业 结构 必 将 达到 一 个 更 为 合理 的 高 度 ， 其 中 
以 服务 业 为 代表 的 第 三 产业 的 发 展 和 所 占 比例 的 提高 将 是 新 型 城镇 化 
产业 发 展 中 最 大 的 特色 。 


在 产业 结构 的 调整 过 程 中 ， 由 于 每 个 城镇 群 与 城市 所 处 的 位 置 和 
发 展 水 平 的 不 同 ， 根 据 产业 在 空间 上 集散 的 一 般 规律 ， 在 市 场 的 配置 
和 政府 的 引导 下 ， 不 同 的 城市 也 将 结合 自身 课 赋 特色 和 区 域 定 位 ， 发 
展 为 不 同类 型 的 产业 结构 。 因 此 ， 因 地 制 宜 、 理 论 与 实际 相 结 合 的 产 
业 发 展 思路 也 是 形成 新 型 城镇 化 产业 结构 特征 的 必要 条 件 。 


2. 城 镇 产业 调整 优化 的 方向 与 步骤 分 析 


加 快 经 济 增 长 方式 的 优化 转型 将 是 我 国 未 来 一 个 时 期 的 重要 任 
务 ， 产 业 结 构 调 整 升级 则 是 新 型 城镇 化 的 重要 抓 手 。 党 的 十 八大 明确 
了 新 型 城镇 化 的 发 展 路 径 ， 即 新 四 化 : 新 型 城镇 化 、 信 息 化 、 新 型 工 
业 化 和 农业 现代 化 的 融合 共 进 ， 新 四 化 也 为 产业 的 调整 优化 指明 了 方 
问 。 


农业 将 进一步 走向 机 械 化、 信息 化 ， 传 统制 造 业 将 进一步 进行 技 
术 升 级 ， 高 端 制造 业 继 续 推 进 ， 和 带动 生 产 型 服务 业 和 环保 产业 的 加 速 
发 展 ， 城 镇 化 水 平 的 提高 更 将 催生 巨大 的 服务 业 需 求 ， 尤 其 是 房地产 
业 、 人 金融 业 、 文 化 产业 、 商 务 服务 业 、 物 流 业 和 IT 产业 。 而 随 着 经 济 
水 平 的 提高 ， 人 均 收 入 的 不 断 增 加 ， 人 们 对 生活 质量 的 要 求 将 越 来 越 


高 ， 休 闲 娱乐 产业 、 旅 游 度 假 产业 、 养 生养 老 产 业 也 将 迎 来 新 的 发 展 
契机 。 


(四 ) 城市 运营 如 何 应 对 产业 结构 的 调整 与 优化 


在 城市 运营 项 目的 具体 操作 理念 中 ， 城 市 的 发 展 、 人 口 的 增长 、 
市 场 的 培育 离 不 开 产业 的 拉动 ， 也 离 不 开 城市 产业 结构 的 升级 与 提 
升 。 那 么 ， 如 何 判断 城市 产业 的 发 展 推动 作用 和 城市 产业 的 有 利 推动 
机 制 ， 则 是 城市 运营 项 目 所 要 研究 的 关键 环节 。 


1. 不 同类 型 产业 对 城市 运营 的 影响 和 带动 


第 一 产业 是 人 类 赖 以 生存 、 城 市 得 以 产生 的 基础 ， 虽 然 第 一 产业 
的 发 展 环境 及 用 地 需求 主要 集中 在 农村 区 域 ， 但 其 对 城市 周边 环境 的 
影响 、 对 城市 自身 文 撑 体 系 的 文 持 尤为 天 键 。 一 方面 ， 美 丽 的 田园 风 
光 可 以 塑造 城市 外 围 环境 ， 为 城市 各 组 团 间 提供 绿化 景观 隔离 ， 也 为 
都 市 郊野 旅游 和 休闲 活动 提供 了 丰富 的 场所 ， 有 助 于 城市 旅游 产业 的 
发 展 ， 男 一 方面 ， 第 一 产业 也 可 以 吸纳 大 量 的 就 业 人 口 ， 开 展 劳 动力 
密集 型 的 生产 活动 ， 从 而 降低 城市 人 口 压 力 、 改 善 城市 就 业 环 境 。 


束 第 二 产业 而 言 ， 不 管 是 劳动 力 密集 型 产业 还 是 技术 密集 型 产 
业 ， 痢 是 城市 经 济 发 展 、 开 展 建设 行为 的 基础 。 合 理 的 第 二 产业 友 展 
结构 ， 同 时 也 会 促进 城市 教育 产业 的 提升 和 人 口 素质 的 上 升 。 合 格 的 
产业 工人 与 技术 人 员 是 城市 宝贵 的 人 力 资 源 财富 。 


而 第 三 产业 的 发 展 则 与 城市 生活 品质 、 社 会 服务 水 平 的 发 展 学 习 
相关 。 第 三 产业 往往 还 能 起 到 缓解 城市 就 业 压力 的 作用 。 第 三 产业 中 
的 金融 业 与 高 端 服务 业 发 展 ， 则 为 城市 吸引 了 大 量 高 素质 人 才 ， 从 而 
提高 城市 品位 、 提 升 城市 影响 力 、 塑 造 城市 品牌 形象 。 


因此 ， 通 过 以 上 对 不 同 产业 对 城市 发 展 促进 作用 的 分 机， 可 以 认 
为 : 第 一 产业 是 城市 运营 的 根基 ， 是 城市 的 生命 线 ， 第 二 产业 是 城市 
快速 及 展期 的 核心 依托 ， 是 提升 城市 经 讲 、 解 决 社会 束 业 问题 、 提 高 
城市 产 出 的 依托 ， 而 第 三 产业 是 城市 发 展 的 最 终 提 升 ， 一 方面 解决 了 
第 二 产业 的 市 场 消化 问题 ， 男 一 方面 切实 拉动 城市 发 展 转型 、 拉 动 部 
市 消费 增长 ， 从 而 起 到 扩大 内 需 、 促 进 产 业 更 新 与 升级 换代 的 作用 。 


2. 城 市 运营 中 需要 对 各 类 产业 进行 优化 、 整 合 


基于 以 上 分 析 ， 城 市 运营 必须 根据 城市 的 自身 特色 ， 力 求实 现 产 
业 的 优化 与 整合 。 其 中 ， 第 三 产业 的 发 展 必 然 是 城市 运营 的 核心 依 
托 ， 只 有 通过 第 三 产业 的 导入 与 快速 发 展 ， 才 能 在 短期 内 实现 城市 土 
地 增值 并 提高 城市 运营 效益 。 第 二 产业 是 需要 通过 筛选 的 ， 只 有 适合 
城市 发 展 、 能 够 带动 人 口 增 长 、 对 城市 生态 环境 没有 不 利 影响 的 产业 
方 能 配合 城市 运营 的 需求 ， 符 合 城 市 运营 对 于 城市 环境 资源 的 保护 要 
求 ， 从 而 得 到 城市 运营 的 发 展 玛 励 。 而 第 一 产业 的 及 展 则 对 城市 周边 
农民 权 匣 保障 、 城 市 外 围 景观 环境 保护 ， 起 到 了 至 关 重 要 的 作用 。 


因此 ， 加 大 第 三 产业 发 展 扶持 力度 、 对 第 二 产业 发 展 实 施 严格 的 
准 入 机 制 判断 程序 ， 优 化 第 一 产业 发 展 ， 是 城市 运营 项 目 对 各 关 产 业 
所 实施 的 必要 原则 性 措施 。 


三 、 城 市 运营 与 资本 


(一 ) 城市 运营 中 资本 运作 的 范围 与 作用 
1 资本 的 定义 与 表现 形式 


在 经 济 学 意义 上 ， 资 本 指 的 是 用 于 生产 的 基本 要 系 ， 即 资金 及 三 
房 、 设 备 、 材 料 等 物质 资源 。 而 在 金融 学 和 会 计 学 领域 ， 资 本 通常 用 


来 代表 金融 财富 ， 特 别 是 用 于 经 商 、 兴 办 企业 的 金融 资产 。 广 义 上 ， 
资本 可 作为 人 类 创造 物质 、 精 神 和 信用 财富 的 各 种 社会 经 济 资 源 的 总 
称 。 资 本 具有 轻 资 产 、 高 枉 杆 、 高 回报 的 特点 。 资 本 同时 具有 有 灵活 性 
的 特征 ， 可 以 适合 多 种 类 型 的 投资 人 需求 及 回报 模式 ， 拆 分 形成 多 种 
投资 组 合 。 如 果 以 独立 运作 的 项 目 为 单位 或 以 不 同类 型 的 产业 为 单 
位 ， 则 资本 通过 组 合 搭建 ， 而 形成 不 同 特点 的 资产 包 。 


资产 包 的 建 并 和 运用 标志 着 资本 的 表现 形式 能 够 体现 更 为 多 样 性 
的 特征 。 针 对 不 同类 型 的 投资 者 ， 可 以 根据 资产 包 的 具体 情况 ， 建 立 
不 同 回报 周期 、 不 同 收益 水 平 的 组 合式 基金 产品 与 信托 类 投资 产品 ， 
投资 者 或 投资 机 构 可 以 对 资产 包 进 行 购买 或 持 有 ， 或 进一步 考虑 资产 
的 证 券 化 ， 通 过 上 市 融资 来 吸引 更 多 的 投资 者 。 


资本 市 场 是 金融 市 场 的 一 部 分 ， 它 包括 所 有 关系 到 提供 和 需求 长 
期 资本 的 机 构 和 交易 。 而 资本 经 营 则 是 通过 对 资本 使 用 价值 的 运用 ， 
最 有 效 地 使 用 资本 ， 为 实现 资本 人 盘 利 的 目标 而 开展 的 经 营 性 活动 。 资 
本 经 营 是 以 资本 增值 为 最 终 目 的 。 


2. 资 本 在 城市 运营 中 的 介入 机 制 


资本 在 城市 运营 中 的 介入 机 制 包括 政府 资本 的 投入 、 企 业 及 银行 
资本 的 投入 、 各 类 债权 资本 及 基金 、 信 托 等 新 兴 资 本 的 投入 等 ， 其 投 
入 模式 及 推动 机 制 可 以 分 为 以 下 几 种 : 


C1) 政府 财政 下 接 投资 。 在 较为 常见 的 政府 推动 的 城市 经 营建 设 
开发 中 ， 政 府 的 财政 预算 资金 是 土地 整理 、 城 市 建设 和 重大 基础 设施 
投入 的 主要 来 源 。 政 府 相关 部 门 通过 编制 或 奶 加 年 度 综 合 预算 ， 将 城 
市 建设 资金 进行 统一 安排 ， 主 要 投 癌 城市 片区 土地 整理 、 基 础 设施 及 
公益 性 的 社会 服务 设施 建设 ， 从 整理 后 土地 出 让 中 获取 收益 ， 或 从 市 
政 基础 设施 的 运营 中 获取 收益 。 此 类 由 政府 主导 推动 的 投资 行为 ， 往 
往 投 资 规模 较 大 、 回 报 周期 长 ， 会 对 地 方 政府 造成 巨大 的 财政 及 债务 


压力 ， 故 往往 难以 为 继 。 因 此 ， 极 有 可 能 出 现 前 一 届 政 府 举 俩 大 兴 士 
木 、 后 一 届 政 府 埋单 力不从心 的 情况 。 


(2) 土地 储备 制度 融资 。 土 地 储备 制度 融资 主要 是 指 地 方 政 府 依 
照 法 律 程序 ， 运 用 土地 市 场 和 资本 市 场 的 互动 运作 机 制 ， 对 通过 收 
回 、 收 购 和 征用 等 方式 取得 的 建设 用 地 特别 是 城市 经 营 性 用 地 ， 进 行 
前 期 开发 、 整 理 ， 了 予以 收 储 ， 以 满足 城市 建设 用 地 使 用 及 出 让 的 需 
求 ， 确 保 政府 垄断 士 地 一 级 市 场 的 一 种 管理 制度 。 土 地 储备 制度 主要 
通过 “土地 征收 一 土地 储备 一 土地 出 让 或 抵押 ”来 实现 政府 融资 ， 往 
往 衍生 出 土地 信托 、 土 地 基金 、 土 地 债券 等 多 种 投 融资 方式 。( 轩 


C3) 内 外 政策 性 贷款 。 从 我 国 城镇 化 发 展 的 实践 经 验 看 ， 大 规模 
城市 综合 开发 建设 往往 会 运用 国内 政策 性 银行 贷款 、 国 外 政府 援助 性 
贷款 及 国际 金融 机 构 贷款 。 由 于 此 类 项 目 所 涉及 的 基础 设施 融资 规模 
大 、 资 金 回收 期 长 ， 这 种 融资 方式 一 般 手 续 上 会 比较 复杂 ， 往 往 更 需 
要 较 长 时 间 的 审批 和 项 目的 可 行 性 论证 ， 同 时 也 会 附加 较为 苛刻 的 条 
件 ， 因 此 ， 这 种 融资 模式 更 适用 于 国内 的 政策 性 银行 ， 如 国家 开发 银 
行 与 地 方 性 的 政府 投资 银行 等 。 


(A) 政府 债务 融资 。 在 国外 城市 建设 的 传统 融资 模式 中 ， 具 有 国 
定 利率 的 长 期 政府 债券 是 常见 的 融资 模式 。 由 于 城市 基础 设施 项 目 通 
常 在 一 个 较 长 的 时 期 内 产生 可 预见 的 稳定 收益 ， 如 道路 的 收费 、 市 政 
设施 的 长 期 运营 收费 等 。 这 种 特征 与 具有 固定 利率 的 长 期 债券 的 筹资 
特点 基本 一 致 ， 于 是 国家 与 地 方 政府 往往 以 发 行 国债 、 地 方 政府 债券 
的 方式 为 城市 综合 开发 与 重大 基础 设施 建设 筹集 资金 。( 时 


(5) 存量 资产 盘活 ， 带 动 增 量 资产 优化 。 地 方 政 府 还 可 以 对 原来 
国有 投资 形成 的 存量 资产 进行 价值 评估 后 ， 实 施 资本 运营 ， 存 量 折 
股 ， 增 量 参股 。 将 一 部 分 市 政 公用 设施 存量 资产 通过 产权 转让 、 入 
股 、 拍 卖 、 使 用 权 出 让 、 经 营 权 出 让 、 拍 卖 经 营 特许 权 、 合 作 、 合 次 


等 各 种 方式 ， 广 泛 吸 纳 社会 资金 ， 使 之 参与 到 城市 运营 与 建设 过 程 
中 。 


C6) 其 他 新 兴 的 民间 资本 融资 方式 。 各 类 民间 私募 基金 、 民 和 营 银 
行 、 社 会 资本 信托 等 ， 是 我 国 改革 开放 以 来 逐渐 新 兴 的 民间 资本 的 融 
资 平台 ， 以 往 基 本 上 更 多 的 是 参与 房地产 二 级 开 有 发， 在 城市 运营 与 城 
市 大 型 基础 设施 建设 中 并 不 常见 。 以 上 民营 资本 方式 一 般 具 有 短期 调 
动 资金 规模 较 大 、 融 资 成 本 较 高 、 要 求 回报 基数 高 、 介 入 周期 较 短 等 
特点 ， 但 由 于 城市 运营 及 基础 设施 建设 实施 与 回报 周期 往往 较 长 ， 对 
于 此 类 资本 方式 的 运用 要 特别 注重 其 风险 性 。 


3. 资 本 在 城市 运营 中 的 推动 机 制 


资本 介入 城市 运营 ， 按 政府 政策 进行 市 场 运作 ， 专 门 从 事 政策 性 
的 资金 业务 ， 以 贯彻 、 配 合 政府 特定 的 社会 经 济 政策 或 意图 ， 充 当 着 
政府 投资 基础 设施 建设 、 发 展 经 济 、 促 进 社 会 稳定 发 展 和 进行 宏观 经 
PPR TA. © 


资本 以 投 融资 的 形式 参与 城市 运营 中 的 土地 整理 与 城市 基础 设施 
建设 。 城 市 运营 商 往往 需要 通过 融资 来 保障 开发 建设 投入 ， 以 确保 政 
府 和 城市 运营 商 的 有 关 建 设 意图 得 以 实现 。( 归 由 于 城市 运营 商 通 过 政 
府 委托 或 授权 ， 得 到 政策 和 行政 等 方面 的 支持 ， 被 赋予 城市 土地 整 
理 、 基 础 设施 项 目 和 城市 公共 服务 资源 的 开发 经 营 权 和 一 定 的 所 有 
权 ， 从 而 对 资本 有 足够 的 吸引 力 ， 也 有 能 力 保障 资本 的 投入 回报 。 城 
市 运营 商 需要 在 项 目 投 融 资 上 对 政府 和 自身 负责 ， 在 城市 综合 开发 上 
对 政府 及 社会 负责 ， 在 项 目 投资 收益 上 对 资本 负责 。 


4. 资 本 市 场 进入 城市 运营 的 趋势 和 特征 


(1) 多 元 化 是 城市 综合 开发 及 基础 设施 建设 投 融资 模式 的 一 个 基 
本 方向 。 我 国 当前 实施 的 是 社会 主义 市 场 经 济 体制 ， 与 以 往 的 计划 经 
济 体制 不 同 。 在 计划 经 济 时 期 ， 政 府 承担 了 各 种 投资 特别 是 城市 建设 
的 投资 ， 但 在 社会 主义 市 场 经 济 体制 下 ， 政 府 财政 收 支 占 整个 社会 财 
富 的 比例 在 不 断 缩小 ， 而 社会 、 企 业 和 个 人 的 收 支 份额 却 在 迅速 增 
加 。 基 于 这 种 原因 ， 选 择 多 元 化 的 投 融 资 模式 用 于 城市 运营 是 我 国 现 
阶段 经 济 结构 、 社 会 资本 构成 的 必然 结果 。 付 


C2) 大 规模 资本 进入 我 国 城市 运营 事业 的 趋势 十 分 明显 。 近 年 
来 ， 由 于 国家 对 房地产 调控 的 力度 不 断 加 强 ， 对 房地产 企业 金融 的 监 
管 措 施 也 更 为 严厉 ， 再 加 上 实体 经 济 的 发 展 速度 相对 放 绥 ， 在 国内 城 
市 大 规模 开发 建设 如 火 如 茶 、 土 地 收益 已 成 为 地 方 政 府 财政 收入 重要 
一 环 的 情况 下 ， 以 国有 政策 性 银行 、 各 类 产业 投资 基金 、 信 托 投 资 机 
构 为 主 的 大 规模 资本 ， 在 不 断 地 同城 市 综合 开发 的 方向 进行 转移 。 城 
市 运营 丙 与 地 方 政府 可 以 借助 更 大 规模 的 融资 渠道 ， 这 对 城市 运营 项 
目的 开展 将 极为 有 利 。 


(3) PPP 的 项 目 合作 模式 正成 为 我 国 新 型 城镇 化 市 场 建设 的 新 力 
量 。PPP 是 20 世 纪 80 年 代 在 欧美 国家 兴起 的 一 种 项 目 运 作 模 式 ， 目 标 是 
在 高 度 市 场 化 环境 下 ， 引 导 公共 机 构 与 私人 机 构 的 资源 在 城市 公共 设 
施 领域 的 投资 合作 ， 并 避免 由 于 市 场 失 灵 而 造成 的 投资 和 建设 运营 
败 。PPP 模 式 通过 对 社会 公共 资源 和 非 公共 资源 的 结构 化 协作 和 综合 利 
用 ， 在 涉及 公共 利益 的 投资 领域 有 效 地 平衡 了 市 场 的 过 度 运 作 兵 市 来 
的 负面 影响 ， 同 时 也 克服 了 公共 管理 部 门 由 于 脱离 市 场 而 带 来 的 效率 
和 效益 上 的 缺失 ， 成 为 以 市 场 经 济 为 主导 的 欧美 国家 的 一 项 有 效 的 项 
目 创新 模式 。 


目前 ， 世 界 各 国 和 国际 组 织 对 PPP 并 没有 统一 的 定义 ， 比 较 权 威 的 
有 世界 银行 以 及 美国 PPP 专 业 委 员 会 的 表述 和 详细 操作 指引 。 一 般 而 
言 ，PPP 模 式 可 以 具体 包括 设计 一 建造 (DB) 、 设 计 一 建造 一 融资 一 经 


营 (DBFO) 、 建 造 一 拥有 一 运营 (B00) 、 建 造 一 拥有 一 运营 一 移 
(BOOT) 、 购 买 一 建造 一 营运 (BBO) 、 建 造 一 租赁 一 营运 一 移 
(BLOT) 、 经 营 许 可 证 、 运 莒 与 维护 合同 等 多 种 交易 和 运作 模式 。 
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区 别 于 以 往 “ 政 府 主导 ”的 传统 城镇 化 模式 ， 新 型 城镇 化 的 最 显 
著 特 点 就 是 “市 场 主导 、 政 府 引 叶 ”。 要 实现 新 型 城镇 化 的 战略 目 
标 ， 有 必要 引入 和 建立 基于 中 国 国情 的 创新 型 的 PPP 模 式 ， 明 确 政 府 与 
市 场 在 新 型 城镇 化 过 程 中 的 角色 分 工 ， 让 市 场 充 分 参与 城市 规划 建设 
运营 决策 ， 充 分 发 挥 市 场 的 资源 优化 配置 作用 ， 通 过 城市 规划 统筹 指 
叶 城 市 综合 开发 运营 ， 运 用 市 场 化 融资 方式 解决 城镇 化 资金 需求 ， 从 
而 实现 推动 以 人 为 本 的 城镇 化 和 经 济 社会 可 持续 发 展 的 目标 。 


(=) 城市 运营 资本 政策 的 框架 搭建 与 模式 创新 
1 资本 参与 城市 运营 与 建设 的 理论 依据 和 政策 框架 


C1) 资本 参与 城市 建设 的 理论 依据 。 一 般 而 言 ， 民 间 资 本 更 倾向 
于 退 逐 短期 经 济 利益 ， 力 求 在 较 短 的 周期 内 ， 实 现 投资 利润 的 最 大 
化 ， 更 加 适宜 回报 周期 较 短 、 投 资 收益 较 大 、 产 出 投入 比较 高 的 领 
域 ， 而 国家 与 政府 所 配置 的 资本 ， 则 更 倾 问 于 退 求 社会 效益 的 最 大 
化 ， 往 往 回 报 周 期 较 长 、 产 出 与 投入 比 相对 较 小 ， 因 而 更 适宜 存在 于 
社会 服务 型 而 非 市 场 竞 争 型 领域 。 民 间 资 本 依赖 于 市 场 的 运作 机 制 ， 
需要 通过 价格 、 利 润 等 市 场 调配 手段 ， 在 社会 各 层次 的 经 济 实体 之 间 
流动 。 而 政府 资本 一 般 是 由 政府 通过 相应 调控 手段 进行 配置 ， 承 担 民 
间 资 本 不 愿 介入 或 准 入 要 求 较 高 的 但 义 古 国民 经 济 与 社会 发 展 不 可 或 
缺 的 领域 ， 例 如 城市 的 公共 配套 产品 、 社 会 保障 产品 及 市 政 基础 设施 
建设 。 


然而 ， 在 许多 发 展 中 国家 ， 由 于 经 济 发 展 水 平 低 ， 资 金 相 对 比较 
贰 乏 ， 同 时 又 面临 加 速 发 展 经 济 、 提 高 城市 建设 水 平 的 压力 ， 如 何 利 
用 有 限 的 资金 ， 合 理 协 调 政府 资本 与 民间 资本 之 间 的 关系 ， 加 速 社会 


经 济 发 展 ， 是 发 展 中 国家 面临 的 共同 难题 。 为 打破 “贫困 的 恶性 循 
环 ”， 纳 克 斯 提出 平衡 增长 理论 (在 各 个 部 门 和 产业 应 当 同 时 推进 并 
保持 运输 、 能 源 等 基础 设施 建设 ， 引 诱 民间 资本 形成 ， 促 进 经 济 发展 
的 经 济 学 主张 》》， 罗 和 森 斯 坦 根据 社会 基础 资本 在 供给 上 的 “不 可 分 
性 ”， 提 出 社会 基础 资本 超前 发 展 理论 “社会 基础 设施 项 目 规模 巨 
大 ， 配 套 性 强 ， 可 以 为 其 他 产业 创造 大 量 的 投资 机 会 ， 必 须 超前 建 
设 ， 同 时 需要 整个 社会 的 经 济 资本 来 分 挫 投 资 成 本 〉。 


这 些 理论 均 从 不 同 的 方面 阐述 了 政府 资本 与 民间 资本 的 关系 。 它 
们 之 间 可 以 互相 补充 ， 应 对 不 同类 型 的 投资 项 目 ， 可 以 采取 不 同 的 组 
合 形式 。 对 于 城市 运营 面 对 的 投资 而 言 ， 由 于 城市 本 身 具 有 相当 的 复 
杂 性 ， 集 合 了 人 口 、 产 业 、 圭 地 、 社 会、 环境 等 诸多 要 素 ， 城 市 运营 
的 资本 投资 也 将 面临 复杂 的 投资 方 回 选择 与 投资 效益 判断 。 


(2) 民间 资本 参与 城市 建设 的 政策 框架 。2010 年 5 月 ?7 日， 国务 院 
印发 《关于 或 励 和 引导 民间 投资 健康 发 展 的 在 干 意见 》《〈 国 及 
[2010] 13 号 ) ， 为 民间 资本 的 发 展 拓宽 道路 ， 再 次 明确 给 予 民 间 资 
本 以 “国民 街 遇 ”， 要 求 “ 各 类 投资 主体 同等 对 符 ， 不 得 单 对 民间 资 
本 设置 附加 条 件 ”， 并 明确 鼓励 和 引导 民间 资本 进入 基础 产业 和 城市 
基础 设施 领域 ， 残 励 和 引导 民间 资本 进入 市 政 公 用 事业 和 政策 性 住房 
建设 领域 ,或 励 和 引导 民间 资本 进入 社会 事业 领域 。 


2013 年 出 台 的 《国务 院 关 于 加 强 城市 基础 设施 建设 的 意见 》 明 确 
指出 ， 应 确立 政府 与 市 场合 理 分 工 的 城市 基础 设施 投 融 资 体制 。 政 府 
应 集中 财力 建设 非 经 营 性 基础 设施 项 目 ， 要 通过 特许 经 营 、 投 资 补 
助 、 政 府 购 买 服务 等 多 种 形式 ， 吸 引 包 括 民 间 资 本 在 内 的 社会 资金 ， 
参与 投资 、 建 设 和 运营 有 合理 回报 或 一 定投 资 回收 能 力 的 可 经 营 性 城 
市 基础 设施 项 目 ， 在 市 场 准 入 和 扶持 政策 方面 对 各 类 投资 主体 同等 对 
待 。( 同 创新 基础 设施 投资 项 目的 运营 管理 方式 ， 实 行 投资 、 建 设 、 运 


营 和 监管 分 开 ， 形 成 权 责 明确 、 制 约 有 效 、 管 理 专业 的 市 场 化 管理 体 
sll UZ AT HLA. (=) 


以 上 政策 已经 为 民间 资本 进入 城市 运营 、 城 市 基础 设施 建设 体系 
开启 了 一 条 具有 很 强 可 实施 性 的 道路 。 如 何 利用 好 民间 资本 ， 开 创新 
型 的 城市 运营 投 融 资 模式 ， 将 是 各 级 地 方 政府 和 城市 运营 商 所 面临 的 
重大 课题 。 


2. 城 市 运营 投 融 资 模式 的 创新 


近年 来 ， 随 着 城市 运营 项 目的 不 断 出 现 及 其 实施 理论 的 不 断 升 
级 ， 国 内 出 现 了 越 来 越 多 不 同 模式 的 社会 资本 参与 城市 运营 建设 的 情 
况 ， 这 也 同时 促进 了 城市 运营 项 目 投 融 资 模式 的 创新 和 升级 ， 有 具体 包 
括 以 下 内 容 。 


C1) 政府 固定 资产 的 资本 化 运作 。 政 府 通过 盘活 其 固定 资产 ， 其 
中 包括 政府 持 有 的 公益 性 土地 、 相 关 政 府 产业 社会 公 建 设施 等 ， 实 施 
资本 化 运作 ， 吸 引 战 略 投资 者 共同 参与 资产 的 运营 与 改造 ， 从 而 增加 
政府 财力 水 平 ， 增 强 政 府 投 融 资 实力 。 


(2) 设立 国有 土地 收益 基金 ， 用 于 城市 运营 的 土地 征收 储备 。 国 
有 土地 收益 基金 为 政府 性 基金 的 一 种 ， 是 指 按照 一 定 比 例 从 国有 土地 
使 用 权 出 让 收入 提取 的 专项 政府 性 基金 ， 是 一 种 准 公 益 性 基金 ， 持 有 
人 是 地 方 政府 ， 资 金 来 源 一 般 包括 地 方 政 府 的 土地 出 让 收入 与 财政 拨 
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(3) 成 立 公 司 ， 上 市 发 行 证 券 。 上 市 是 面向 证 券 投 资 者 融资 的 途 
径 ， 政 府 或 城市 运营 商 成 立 股份 制 公司 ， 通 过 资本 运作 实现 上 市 ， 通 
过 上 市 来 募集 资金 ， 以 文 撑 城 市 运营 项 目的 投资 。 典 型 案例 可 以 参考 
各 地 以 一 级 开发 为 主 业 的 公司 上 市 资金 募集 。 


(4) 申请 各 级 银行 无 担保 抵押 融资 或 世界 银行 低 县 融资。 由 政府 
出 面 ， 利 用 城市 运营 项 目 对 社会 效益 起 到 的 良好 作用 ， 研 判 相关 有 利 
条 件 ， 根 据 国家 各 项 优惠 政策 ， 寻 求 政策 性 的 融资 贷款 渠道 。 这 种 方 
式 限制 性 相对 较 高 ， 但 融资 成 本 低 ， 融 资 周 期 长 ， 是 各 级 地 方 政 府 所 
优选 的 融资 方案 。 


(5) 运用 BOT 方 式 融 资 。BOT 即 建设 一 经 营 一 转让 ， 是 指 政府 通过 
契约 授予 企业 以 一 定期 限 的 特许 专营 权 ， 许 可 其 融资 建设 和 经 营 特 定 
的 公用 基础 设施 ， 并 准许 其 通过 向 用 户 收 取 费 用 或 出 售 产品 以 清偿 贷 
款 ， 回 收 投资 并 赚 取 利润 | 特许 权 期 限 届 满 时 ， 该 基础 设施 无 偿 移 交 
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(6) 各 类 股权 转让 、 交 易 架 构 。 城 市 运营 企业 也 可 根据 项 目的 需 
要 ， 以 股份 制 公司 的 名 义 寻 求 战略 投资 者 的 文 持 ， 通 过 设 定 合理 的 交 
易 架 构 ， 确 保 投 资 者 的 盘 利 预期 ， 并 通过 股份 出 让 、 抵 押 、 增 持 等 各 
种 手段 来 实现 融资 。 


C=) 城市 运营 中 资本 的 获 利 机 制 


城市 运营 中 资本 的 获 利 机 制 主要 体现 在 城市 运营 商 的 收益 方面 ， 
具体 有 以 下 几 种 形式 : 


1 城市 运营 商 投 入 土地 要 素 的 整理 ， 获 得 土地 一 级 开发 的 固定 收益 


这 种 形式 主要 是 通过 政府 文 付 固定 的 土地 一 级 开发 利润 获 利 。 土 
地 一 级 开发 往往 是 由 地 方 政府 的 土地 储备 机 构 与 企业 共同 负责 组 织 实 
施 ， 需 要 由 开发 企业 根据 当地 政府 的 相关 条 例 和 了 要求， 负责 资金 筹 
措 ， 完 成 各 项 相关 手续 的 办 理 ， 并 组 织 具 体 的 建设 实施 。 其 利润 率 一 
般 为 项 目 开 发 成 本 的 8%， 并 由 政府 承 话 收 益 保 底 。 


这 种 模式 下 ,企业 的 收益 规模 相对 固定 ， 与 土地 市 场 的 关系 不 
大 。 企 业 受 政府 的 制约 较 大 ， 往 往 没 有 规划 的 编制 权 ， 也 不 需要 考虑 
进行 城市 产业 打造 与 升级 。 


2. 城 市 运营 商 投 入 土地 要 素 的 整理 开发 ， 并 与 政府 分 享 土地 增值 收益 


城市 运营 商 与 项 目 所 在 地 的 政府 达成 合作 协议 ， 由 城市 运营 商 完 
成 土地 整理 、 基 础 设施 建设 ， 使 土地 达到 出 让 标准 ， 在 扣除 土地 开发 
成 本 后 ， 按 照 双方 商议 确定 的 比例 进行 出 让 金 分 成 ， 城 市 运营 商 以 此 
获取 项 目 土地 一 级 开 友 的 合法 收益 。 


城市 运营 商 与 政府 签订 《土地 一 级 开发 委托 协议 》， 在 其 中 明确 
双方 的 分 成 比例 ， 获 得 土地 出 让 金 的 分 成 权 ; 或 与 政府 合资 成 立项 目 
开发 平台 公司 ， 和 凭借 各 方 在 合资 平台 公司 中 的 股权 占 比 ， 获 得 土地 出 
让 金 的 分 成 权 。 


由 于 国家 对 土地 一 级 开发 的 政策 并 不 十 分 透明 ， 地 方 政府 的 许多 
项 目 操作 模式 尚 不 规范 ， 各 地 政府 的 土地 一 级 开发 政策 与 具体 实施 流 
程 也 存在 很 多 不 同 之 处 ， 这 融 造 成 城市 运营 商 在 项 目 开 发 实施 中 风险 
的 不 确定 性 。 


3. 通 过 打造 产业 和 相关 城市 服务 设施 ， 促 进士 地 增值 ， 分 享 更 大 收益 


在 这 种 模式 下 ， 城 市 运营 商 不 仅仅 是 土地 一 级 开发 的 实施 者 ， 而 
是 要 通过 制定 城市 产业 发 展 集 略 及 城市 综合 规划 ， 通 过 城市 产业 导 
入 、 城 市 景观 营造 、 城 市 公共 配套 设施 建设 等 创新 性 的 开发 活动 和 资 
本 的 投入 ， 最 大 限度 地 提升 项 目的 土地 价值 ， 从 而 获取 土地 增值 收 
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4 一 、 二 级 联动 开发 低 价 获取 土地 


一 、 二 级 联动 开发 的 收益 模式 为 很 多 大 型 房地产 企业 所 采用 。 企 
业 往 往 在 一 级 开发 时 ， 通 过 与 政府 协商 ， 创 造 条 件 让 二 级 开发 公司 以 
较 低 的 价格 或 者 无 偿 取 得 二 级 开发 地 块 ， 以 提 蜗 项 目 整体 鳃 利水 平 。 
这 就 往往 要 求 企 业 要 有 很 强 的 与 政府 谈判 的 能 力 ， 能 够 量 身 定做 土地 
出 让 规则 ， 确 保 拿 到 优质 地 块 ， 并 在 拿 下 土地 后 ， 可 以 与 其 他 房地产 
二 级 开 友 企业 合作 ， 以 二 级 项 目 开 发 的 蜗 额 利润 作为 投资 回报 。 


5. 城 市 产业 投资 收益 


城市 运营 项 目 本 喘 会 考虑 到 城市 产业 的 打造 ， 以 此 带动 区 域 人 口 
的 集聚 ， 而 人 口 的 集聚 也 会 继续 拉动 城市 产业 的 发 展 ， 扩 大 相关 产业 
的 市 场 和 规模 ， 从 而 使 产业 投资 获得 更 大 的 收益 。 这 种 城市 产业 往往 
包括 了 商贸 、 都 市 娱乐 休闲、 文化 、 旅 游 、 教 育 等 。 城 市 运营 商 可 以 
利用 先期 产业 规则 制定 的 优势 ， 有 前 瞻 性 地 投入 到 上 自身 所 擅长 的 城市 
产业 中 去 ， 通 过 产业 规模 的 增长 和 产业 市 场面 的 扩大 ， 获 取 长 期 有 效 
的 资本 回报 。 


6. 其 他 创新 盈利 模式 


其 他 创新 鳃 利 模式 包括 土地 租赁 、 基 础 设施 经 营 、 城 市 广告 开发 
经 营 等 。 其 中 ， 基 础 设施 经 营 、 城 市 广告 开发 经 营 这 两 项 为 实际 操作 
中 最 常 采 用 的 方式 。 


城市 运营 商 往 往 会 获取 城市 基础 设施 和 城市 广告 、 景 观 招商 的 专 
属 经 营 权 ， 这 部 分 经 营 权 的 转让 和 营运 往往 可 以 带 来 持续 的 收益 ， 虽 
然 在 城市 运营 项 目 建 设 初期 ， 由 于 人 口 尚未 聚集 、 产 业 尚 未 完善 ， 其 
收 葡 不 会 很 高 ， 但 随 着 项 目的 建设 与 城市 的 发 展 ， 其 收益 必然 会 处 于 
上 升 的 趋势 ， 为 城市 运营 商 带 来 丰厚 而 稳定 的 现金 流 。 


在 常见 的 区 域 城 市 运营 项 目的 实际 操作 中 ， 以 大 型 国有 企业 与 各 
地 方 城 投 公司 为 主 的 城市 运营 商 ， 越 来 越 倾 癌 于 通过 产业 资本 导入 、 


城市 基础 设施 建设 、 城 市 环境 景观 提升 、 城 市 公共 服务 设施 完善 等 诺 
多 手段 ， 来 提高 区 域 的 土地 价值 ， 提 升 区 域 对 市 场 的 吸引 力 ， 从 而 促 
使 二 地 大 幅度 增值 ， 与 政府 分 享 更 为 丰厚 的 土地 增值 收益 ， 以 达到 备 
利 目标 ， 满 足 投资 回报 需求 。 而 民营 房地产 企业 特别 是 以 住宅 开发 为 
主 的 房地产 公司 ， 则 更 多 的 是 实行 土地 一 、 二 级 联动 开发 的 形式 ， 通 
过 土地 一 级 开发 ， 划 定 土 地 出 让 条 件 ， 低 成 本 获取 优质 的 土地 ， 获 取 
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(四 ) 城市 运营 中 资本 的 退出 机 制 
1 资本 退出 的 略 径 


各 种 不 同 的 资本 形式 ， 往 往 有 不 同 的 利用 周期 、 利 用 成 本 及 回报 
方面 的 要 求 。 当 资本 到 期 、 资 本 收益 需要 兑现 ， 或 其 本 身 劳 集 周 期 已 
经 结束 的 时 候 ， 就 要 寻求 合理 的 退出 机 制 。 由 于 城市 运营 项 目 往 往 需 
要 较 长 的 开发 周期 ， 其 回报 期 也 相对 较 长 ， 如 何 确保 资本 的 顺利 退 
出 ， 保 证 项 目 后 续 开 发 建设 不 受 影响 ， 则 必须 设计 科学 的 资本 退出 路 
径 ， 并 确保 后 续 资 金 的 跟 进 投入 。 


2. 资 本 的 安全 保障 措施 


城市 运营 项 目 往 往 投资 规模 较 大 ， 建 设 周期 较 长 ， 关 系 到 项 目 所 
在 地 区 社会 经 济 的 全 局 发 展 。 因 此 ， 就 需要 通过 各 种 措施 ， 建 立 有 效 
的 资本 保障 机 制 ， 确 保 投资 资本 的 安全 。 


(1) 梳理 政府 职能 ， 完 善政 府 定 位 ， 创 造 有 利于 城市 运营 投 融 资 
的 政策 环境 。 新 型 城镇 化 更 加 强调 市 场 的 主导 地 位 ， 也 对 政府 职能 的 
改变 及 城市 投资 环境 的 改善 所 出 了 新 的 要 求 。 这 就 需要 通过 建 并 科 
学 、 民 主 的 决策 机 制 ， 防 止 政府 职能 的 不 合理 扩张 。 政 府 应 逐步 加 强 
其 行政 管理 服务 的 标准 、 服 务 水 平 的 等 级 、 服 务 成 本 的 控制 ， 在 城市 
建设 与 经 营 中 发 挥 有 效 监管 作用 。 


此 外 ， 在 投资 政策 方面 ， 需 要 政府 制定 更 为 灵活 的 全 略 ， 通 过 政 
俩 与 制度 的 完善 ， 满 足 资本 的 投资 回报 需求 。 


C2) 加 强 城市 投 融 资 领域 的 法 制 建设 ， 为 模式 创新 提供 法 律 保 
障 。 由 于 我 国 市 场 经 济 发 展 沿 不 完善 ， 城 市 投 融 资 领域 的 法 律 法 规 体 
系 建设 相对 沛 后 ， 规 章 制 度 存 在 着 部 门 管辖 权 不 明确 、 管 理 体 系 混 
乱 、 制 度 时 效 性 兰 、 地 方 政策 与 中 央 政 策 不 统一 的 诸多 问题 。 如 宋 没 
有 健全 完善 的 法 律 体系 作为 投资 保障 ， 城 市 运营 项 目 投 资 的 回报 机 
制 、 投 资 模式 的 创新 也 就 无 从 谈 起 。 特 别 是 民间 资本 的 投 融 资 地 位 的 
明确 ， 投 融资 门 覃 问题 的 解决 措施 ， 也 是 未 来 需要 解决 的 问题 。 


(3) 在 项 目 协 议 谈判 的 过 程 中 制定 详尽 的 资本 安全 保障 条 球 ， 确 
保 政 府 执行 。 由 于 城市 运营 项 目 往 往 开发 周期 长 、 资 本 投入 规模 大 、 
需要 投入 大 量 物力 财力 去 打造 城市 公益 性 设施 。 而 地 方 政 府 为 了 吸引 
投资 ， 也 经 常会 提供 非 第 具有 诱惑 力 的 条 件 ， 这 就 导致 部 分 城市 运营 
商 在 没有 仔细 研究 项 目 协议 的 情况 下 ， 育 目地 投入 了 大 量 资金 ， 从 而 
在 项 目 操作 过 程 中 面临 被 动 的 局 面 。 


由 于 我 国体 制 的 特殊 性 ， 相 对 于 城市 运营 商 ， 政 府 一 般 处 在 比较 
强势 的 地 位 。 鉴 于 此 ， 为 了 确保 投资 安全 ， 在 与 政府 的 谈判 过 程 中 ， 
城市 运营 商 束 有 必要 制定 较为 详细 的 保障 性 条 球 。 


(五 ) 城市 运营 与 资本 要 素 的 双 问 互动 


城市 运营 商 的 资本 运作 是 一 个 复杂 而 具有 挑战 性 的 过 程 ， 一 方 
面 ， 国 内 的 大 量 资 金 需要 寻找 合适 的 投资 渠道 ， 而 城市 运营 业务 具有 
风险 低 、 土 地 获 利 相 对 稳定 、 政 府 支 持 力度 强 的 特色 ， 是 比较 优质 的 
投资 对 象 ， 所 以 城市 运营 商 在 资本 选择 方面 ， 具 有 一 定 的 主动 权 。 田 
一 方面 ， 由 于 资金 回报 率 、 投 资 周期 等 限制 ， 使 得 城市 运营 丙 在 选择 
合适 投 融 资方 式 时 必须 加 以 正确 的 判断 ， 以 规避 项 目 开 发 风险 ， 减 少 
资金 成 本 压力 。 在 很 多 情况 下 ， 城 市 运营 商 也 需要 借助 政府 政策 性 资 


本 的 力量 ， 实 施政 策 性 银行 的 针对 性 融资 方案 ， 进 行 大 投入 的 基础 设 
施 打造 与 土地 整理 操作 ， 虽 然 这 种 融资 的 难度 较 大 ， 对 项 目 性 质 有 一 
定 限 制 ， 但 是 也 能 够 起 到 很 好 地 降低 融资 成 本 、 丰 富 资金 面 的 作用 。 


1. 明 确 城市 运营 属性 ， 根 据 项 目 特征 内 涵 选 择 资本 


城市 运营 项 目 往往 包括 以 下 几 个 领域 : 基础 设施 建设 、 社 会 公用 
事业 建设 以 及 城市 人 居 与 生态 环境 改造 与 建设 。 这 些 项 目 具 有 投资 量 
大 、 社 会 公益 性 强 、 无 经 济 回报 或 经 济 回报 周期 长 的 特点 。 在 项 目 实 
践 中 往往 根据 是 合 有 经 区 齐 利益 回报 而 将 项 目 属性 进行 细 分 ， 以 划 定 各 

类 资本 的 投资 方向 、 侧 重建 设 内 容 等 。 其 中 ， 回 报 周 期 长 、 经 济 效益 
较 稳定 的 项 目 适 宜 于 选择 投资 周期 长 、 资 金 使 用 成 本 较 低 的 资本 形 
式 ， 如 政策 性 银行 贷款 、 固 定 利率 的 债券 、 企 业 股 份 融资 等 。 而 回报 
周期 要 求 短 ， 使 用 成 本 较 高 的 资本 形式 则 需 尽量 用 于 短期 资金 缺口 
大 、 经 济 效益 比较 突出 的 项 目 。 


2. 重 视 城市 运营 综合 效益 ， 合 理 控制 资本 


城市 运营 是 对 城市 资源 的 整合 与 综合 利用 ， 其 目标 是 实现 城市 经 
济 效益 、 社 会 效益 、 坏 境 效益 的 综合 平衡 。 而 资本 往往 只 关注 投资 回 
即 经 共 齐 效益 部 分 。 因 此 ， 城 市 运营 商 需 要 对 资本 进行 合理 的 配 

， 在 追求 经 济 效益 $ 的 同时 ， 羔 顾 社会 效益 与 环境 效益 ; 避免 资本 的 
Se 理 的 监管 与 有 效 控制 。 


四 、“ 五 位 一 体 ” 系 统 


城市 运营 是 在 独特 的 中 国 城镇 化 发 展 背景 下 ， 基 于 中 国 目 身 的 城 
市 综合 开发 运营 实践 探索 演变 及 展 而 来 的 ， 具 有 目 主 创新 意义 和 中 国 


特色 的 城镇 化 发 展 市 场 模式 。 因 此 ， 在 新 型 城镇 化 的 大 背景 下 ， 城 市 
运营 的 目标 就 是 实现 新 型 城镇 化 所 包含 的 城镇 发 展 综合 目标 。 


和 攻 的 十 八大 提出 了 新 型 城镇 化 的 战略 要 求 ， 并 于 2014 年 出 台 了 
《国家 新 型 城镇 化 规划 (2014 一 2020 年 ) 》， 中 国资 本 市 场 界 、 各 类 
经 济 主 体 以 及 学 术 界 期 望 从 近 二 十 年 的 “政府 推动 、 政 府 主导 ”型 的 
城镇 化 逐步 转变 为 “市 场 主导 、 政 府 引 导 ” 型 的 城镇 化 ， 并 提出 了 
“五 位 一 体 ” 的 战略 布局 理念 ， 即 经 济 建设 、 政 治 建 设 、 文 化 建设 、 
社会 建设 、 和 生态 文明 建设 “五 位 一 体 ” 的 总 体格 局 要 与 新 型 城镇 化 同 
步 。 可 以 看 出 ， 新 型 城镇 化 强调 多 元 化 价值 的 协调 性 和 整体 性 。 城 市 
运营 是 在 新 型 城镇 化 战略 下 诞生 的 城市 综合 开发 运营 模式 ， 其 目标 即 
为 实现 新 型 城镇 化 所 包含 的 城镇 发 展 综合 目标 。 综 合 上 文 实践 案例 总 
结 ， 笔 者 认为 ， 城 市 运营 是 一 项 致力 于 实现 区 域 产 业 、 文 化 、 交 通 、 
生态 、 人 居 环 境 “ 五 位 一 体 ” 系 统 目标 的 综合 工程 《 见 图 4-3) 。 


a, 


图 4-3 城市 运营 “五 位 一 体 ” 系 统 


(一 ) 城市 运营 的 产业 系统 


城市 是 现代 经 济 、 和 科技、 信息 和 社会 活动 的 主要 载体 。 城 市 产业 
的 孵化 发 展 依托 于 各 种 各 样 的 城市 资源 ， 而 产业 升级 则 意味 着 对 城市 
资源 更 有 效 的 利用 ， 城 市 产业 的 结构 调整 也 将 是 城市 资源 的 整合 与 平 


衡 。 同 时 ， 城 市 产业 的 发 展 将 带 来 城市 人 口 规模 的 增长 ， 城 市 经 济 的 
提升 扩容 ， 促 进 城镇 化 的 发 展 。 


(二 ) 城市 运营 的 文化 系统 


我 国 历史 悠久 ， 许 多 城市 都 具有 丰富 的 传统 人 文 资源 和 历史 文 肪 
基础 ， 中 央 城 镇 化 工作 会 议 明 确 提 出 ， 新 型 城镇 化 建设 要 让 居民 “ 望 
得 见 山 、 看 得 见 水 、 记 得 住 乡愁 ”， 这 是 在 提出 传承 文 脉 留 住 记忆 的 
建设 要 求 。 在 具有 中 国 特 色 的 城市 运营 中 ， 文 脉 的 保护 及 延续 为 城市 
造就 了 独 具 一 格 的 历史 文化 韵味 与 传统 风貌 特色 。 


城市 运营 的 定位 阶段 应 深入 挖掘 城市 传统 ， 审 视 城 市 的 人 文 特 
征 ， 弘 扬 传 统 文化 特色 ， 合 理 继承 并 发 扬 光 大 ， 从 战略 上 提升 城市 形 
象 和 品牌 。 此 外 ， 城 市 运营 注重 对 城市 产业 的 打造 升级 ， 而 新 兴 的 文 
化 产业 是 具有 高 附加 值 的 产业 ， 对 城市 品质 有 极 大 的 提高 作用 ， 有 助 
于 新 型 城镇 化 中 产业 升级 目标 的 实现 。 因 此 ， 城 市 文化 记忆 的 延续 ， 
是 城市 运营 的 重要 目标 之 一 。 


(三 ) 城市 运营 的 交通 系统 


城市 交通 是 城市 经 济 联 系 和 物质 联系 的 纽带 ， 合 理 的 城市 发 展 空 
间 布 局 ， 离 不 开 方 便 快捷 的 道路 交通 网 络 ， 而 城市 居民 的 出 行 与 交往 
活动 ， 也 离 不 开 完 善 的 城市 公共 交通 设施 。 因 此 ， 城 市 交通 体系 完善 
与 个 ， 对 城市 运营 的 组 织 实施 有 着 重要 的 意义 。 


城市 运营 的 交通 体系 完善 手段 可 以 从 两 方面 着 手 : 一 方面 是 通过 
编制 合理 的 交通 规划 ， 完 成 城市 交通 的 空间 布局 与 组 织 体系 搭建 ， 为 
城市 的 经 济 流通 、 物 质 流 动 和 居民 出 行 创 造 民 好 的 基础 条 件 ， 万 一 方 
面 可 通过 引入 资本 力量 ， 运 营 商 直接 参与 到 城市 交通 设 施 的 实施 与 建 
设 中 。 完 善 的 交通 体系 能 达到 促进 土地 升值 、 获 取经 济 效益 的 目的 ， 
并 实现 投资 收益 。 


(四 ) 城市 运营 的 生态 系统 


《国家 新 型 城镇 化 规划 (2014 一 2020 年 )》 提 出 “推动 形成 绿色 
低 碳 的 生产 生活 方式 和 城市 建设 运营 模式 ”， 也 就 是 说 ， 城 市 运营 的 
重要 前 提 是 保护 生态 环境 、 促 进 可 持续 发 展 ， 即 在 市 场 主 寻 、 产 城 融 
合 的 同时 ， 高 度 重 视 城 市 生态 环境 的 保护 和 利用 。 而 在 城市 运营 的 整 
体 价 值 发 展 观 下 ， 可 持续 发 展 包 括 生 态 、 经 济 、 社 会 几 个 维度 ， 其 
中 ， 生 态 可 持续 是 提高 城市 的 环境 品质 ， 满 足 新 型 城镇 化 要 求 的 基 
础 。 


城市 运营 要 谋求 可 持续 发 展 之 路 ， 需 要 合理 挖掘 城市 的 目 然 资 
源 ， 杜 绝 高 能 耗 、 高 污染 、 高 投入 的 城市 发 展 模式 ， 全 面 减 少 和 降低 
城市 发 展 的 战略 性 资源 损耗 。 同 时 ， 在 保持 自然 资源 的 质量 和 其 所 提 
供 服务 的 前 提 下 ， 在 不 超出 维持 生态 系统 涵 容 能 力 的 情况 下 ， 使 城市 
经 济 发 展 的 综合 利益 得 到 最 大 限度 的 增加 。 


(五 ) 城市 运营 的 人 居 环 境 系统 


在 城市 自然 和 人 文 资源 的 开发 运营 中 ， 必 须 强调 城市 可 持续 发 展 
的 重要 性 ， 重 视 城 市 生态 景观 的 维护 ， 力 求 打造 优美 的 人 居 环 境 。 何 
镜 堂 院士 提出 的 “两 观 三 性 ”理论 ， 认 为 人 居 环 境 的 营造 需要 遵循 整 
体 观 、 可 持续 发 展 观 ， 应 该 符合 地 域 性 、 文 化 性 、 时 代 性 。 地 域 性 是 
城市 赖 以 生存 的 根基 ， 文 化 性 决定 环境 的 内 涵 和 品位 ， 时 代 性 体现 区 
域 的 精神 和 发 展 。 人 党 因 此 ， 人 居 环 境 的 营造 是 在 文化 、 产 业 、 交 通 、 
生态 等 方面 完善 的 基础 上 对 整体 环境 品质 的 提升 。 


总 体 而 言 ， 城 市 运营 是 一 个 资源 的 整合 平台 ， 是 一 个 几乎 吉 括 所 
有 城市 发 展 的 市 场 化 要 素 的 综合 开发 运营 系统 。 城 市 运营 不 能 理解 成 
简单 的 一 级 开 及 ， 但 也 不 排斥 二 级 开发 。 房 地 产 开发 作为 一 种 第 规 的 
市 场 化 方式 ， 是 城市 运营 对 城市 整体 资源 实施 整合 与 调配 利用 的 工具 


之 一 ， 征 在 城市 运营 的 理念 和 总 体 运作 模式 框 如 下 实现 上 述 系统 性 目 
标的 重要 实施 路 径 ， 是 实现 城市 与 区 域 整体 价值 提升 的 必要 手段 。 从 
面 癌 不 同类 型 客户 提供 市 场 产 品 的 角度 ， 长 尾 理论 可 以 玫 助 解释 房 地 
产 行 业 如 何 寻找 目前 未 被 满足 的 小 众 市 场 ， 为 细 分 客户 提供 相应 产 
品 ， 实 现 兰 异化 竞争 ， 同 时 通过 构件 模块 化 降低 成 本 ， 实 现 利润 最 大 
化 。 长 尾 理论 有 助 于 帮助 理解 城市 运营 与 一 级 开发 、 住 宅地 产 、 商 业 
地 产 、 旅 游 度 假 地 产 、 养 老 地 产 等 其 他 业态 类 型 之 间 的 关系 〈 见 图 4- 
4) 。 
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城市 运营 


图 4-4 长 尾 理论 在 城市 运营 与 房地产 行业 中 的 应 用 
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三 节 城市 运营 的 运作 机 制 


一 RPR 


在 “市 场 主导 、 政 府 引 叶 ” 的 新 型 城镇 化 大 背景 下 ， 城 市 运营 的 
实践 是 由 城市 运营 商 作 为 市 场 主体 进行 主导 ， 政 府 作 为 合作 方 更 多 是 
担当 起 引导 、 服 务 或 裁判 的 角色 。 可 以 这 么 说 ， 这 种 以 资源 整合 为 核 
心 、 多 机 构 合作 参与 的 城市 运营 模式 实际 上 就 是 中 国 特色 的 PPP 模 式 是 
面向 新 型 城镇 化 的 城市 供给 侧 改 革 。 城 市 运营 商 在 城市 规划 的 前 期 就 
开始 参与 、 与 政府 一 起 进行 区 域 和 城市 的 规划 ， 进 行 产 业 资 源 与 社会 
资本 的 整合 操作 ， 共 同 打造 新 的 城市 区 域 。 


在 上 述 过 程 中 ， 政 府 通过 法 律 途径 充分 授权 城市 运营 商 负 责 城市 
的 规划 建设 和 运营 管理 ， 提 供 城 市 运营 的 政策 支持 ; 城市 运营 商 作 为 
市 场 主体 ， 是 城市 运营 战略 资源 的 提供 者 和 运营 主体 ， 政 府 和 企业 共 
同 通过 市 场 机 制 对 城市 资源 进行 优化 配置 ， 使 城市 资产 获得 增值 ， 城 
市 的 竞争 力 得 到 提升 。 市 场 化 机 构 可 以 在 效率 和 融资 方面 与 各 地 方 政 
府 形成 互补 ， 通 过 资本 要 素 的 合理 组 合 运作 ， 实 现 土 地 、 产 业 的 价值 
再 造 和 效率 提升 ， 从 而 创造 更 大 的 价值 。 政 府 与 市 场 的 合作 模式 如 图 
4-5 所 示 。 


。 提 供 土地 资源 
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图 4-5 基于 城市 运营 理念 的 PPP 模 式 创 新 应 用 


就 中 信 城 市 运营 的 实践 来 看 ， 其 交易 模式 是 由 城市 政府 设 定 合作 
区 域 的 城镇 化 发 展 目标 ， 提 供 特 定 区 域 的 土地 资源 、 政 寅 资源 ;城市 
运营 商 则 作为 合作 对 象 通 过 市 场 化 的 机 制 和 平台 ， 提 供 策划 规划 、 资 
本 运作 、 产 业 运 作 以 及 开发 运营 等 产业 链条 的 服务 。 规 划 作 为 城市 运 
营 的 核心 内 容 ， 整 个 过 程 都 伴随 着 反复 的 、 动 态 的 经 济 测算 ， 以 保证 
市 场 的 合理 性 ; 同时， 在 规划 的 制定 、 修 改 和 审核 等 环节 ， 通 过 多 次 
公开 征询 公众 意见 ， 提 高 公众 的 参与 度 。 


二 、 运 作 原 则 


从 第 三 章 城 市 综合 开 肥 运营 实践 的 回顾 中 可 以 看 出 ， 城 市 规划 是 
在 城市 开发 过 程 中 ， 以 空间 为 立足 点 进行 资源 配置 的 重要 工具 。 在 政 
府 主 寻 的 以 “城市 增长 主义 ”为 背景 的 城市 经 营 中 ， 城 市 规划 通常 是 
“落实 领导 意图 ”， 依 据 政府 自 上 而 下 的 计划 、 蓝 图 等 ， 对 社会 发 
展 、 经 济 增长 、 城 市 建设 进行 强势 的 空间 指导 、 控 制 ， 城 市 规划 相应 
地 沦 为 一 种 被 动 的 “技术 工具 ”。 城 市 规划 的 关注 点 ， 主 要 在 于 对 城 
市 空间 与 边界 的 控制 、 指 导 ， 而 对 城市 内 部 运行 机 制 关注 其 少 。 相 


反 ， 在 市 场 主导 的 以 “精明 增长 ”为 背景 的 城市 运营 中 ， 城 市 规划 不 
仅 着 眼 于 对 空间 的 塑造 ， 而 且 更 多 地 关注 城市 内 部 复杂 的 社会 、 经 
济 、 文 化 、 交 通 、 环 境 等 要 素 ， 规 划 工 作 则 相应 地 转变 为 自 下 而 上 的 
以 人 的 需求 出 发 ， 政 府 推动 、 市 场 主导 、 公 众 参 与 的 资源 整合 工程 。 
同时 ， 城 市 运营 模式 下 的 规划 体系 ， 也 由 长 官 意志 的 空间 落实 走向 多 
维度 的 专业 统筹 、 多 层次 的 诉求 统筹 、 多 元 化 利益 统筹 的 整合 规划 道 
路 。 城 市 规划 不 再 仅仅 局 限于 城市 开发 建设 的 前 期 阶段 ， 而 是 融合 进 
入 城市 开发 运营 的 全 过 程 ， 也 不 仅仅 局 限于 城市 空间 布局 、 设 计 ， 而 
是 以 “利益 协调 ”的 角色 贯穿 于 城市 发 展 的 整个 生命 周期 ， 实 现 各 类 
资源 与 要 素 的 有 效 整合 。 实 质 上 ， 规 划 整 合 的 意义 在 于 决策 理念 的 变 
革 ， 从 强调 增长 的 “效率 考量 ”， 转 为 强调 资源 协调 配置 即 共同 分 享 
增长 成 果 的 “公平 考量 ”。 为 实现 上 述 目 标 ， 笔 者 认为 以 “五 规 合 
一 ”( 岂 ) 为 核心 的 规划 整合 应 该 遵循 以 下 四 项 原则 。 


(一 ) 利益 平衡 原则 


原则 上 ， 规 划 行 为 的 目标 包含 了 效率 和 公平 两 方面 的 考量 。 城 市 
运营 中 规划 整合 的 主要 功能 是 通过 资源 配置 来 促进 城市 经 济 增长 ， 所 
高 运营 效率 ， 同 时 考虑 公平 问题 。 城 市 运营 作为 新 型 城镇 化 背景 下 的 
PPP 模 式 ， 是 同时 兼顾 政府 、 市 场 、 公 众 三 个 方面 利益 的 。 平 衡 政 府 、 
市 场 、 公 众 三 方面 的 利益 诉求 不 仅 是 对 “五 规 ” 进 行 整合 的 原则 ， 也 
是 “五 规 ” 整 合 的 根本 目标 。 从 一 定 意义 上 来 说 ， 一 方面 ， 城 市 运营 
商 本 和 喘 是 以 僵 利 为 生存 之 本 的 企业 ， 奶 求 的 更 多 的 是 效率 ; 男 一 方 
面 ， 政 府 存在 的 意义 是 保障 社会 公平 ， 政 府 利益 诉求 更 多 的 是 代表 了 
公众 的 利益 。 因 此 ， 在 操作 过 程 中 ， 以 新 型 城镇 化 为 目标 ， 城 市 运营 
商 在 规划 整合 前 期 除 收集 和 采纳 各 政府 部 门 及 单位 的 意见 之 外 ， 还 应 
三 泛 听取 以 投资 方 为 主体 的 市 场 诉 求 和 人 民 群 众 的 声 首 ， 并 体现 于 整 
合 的 规划 中 ， 以 保障 各 方 利益 诉求 得 到 最 大 化 的 平衡 。 


(二 ) 市 场 导向 原则 


《国家 新 型 城镇 化 规划 〈2014 一 2020 年 ) 》 提 出 : “市 场 在 资源 
配置 中 起 决定 性 作用 。” 规 划 作 为 资源 配置 的 基本 手段 ， 在 以 新 型 城 
镇 化 为 目标 的 城市 运营 模式 下 ， 应 坚持 市 场 主导 ， 重 视 市 场 调 查 、 研 
究 与 经 济 分 析 。 城 市 运营 商 代 表 一 种 市 场 主体 ， 以 三 利 为 导 同 ; 而 城 
市 运营 的 规划 即 为 以 盔 利 为 导向 的 一 种 市 场 行 为 ， 在 利益 平衡 原则 
下 ， 这 种 行为 同时 要 服从 政府 的 行政 监管 ， 在 政府 的 监管 与 制约 之 下 
平衡 发 展 。 城 市 运营 的 核心 是 对 资本 要 素 的 整合 ， 应 基于 对 目标 地 区 
基本 情况 、 自 身 特点 以 及 发 展 潜 力 的 深度 认 知 ， 利 用 市 场 机 制 对 “五 
规 ” 要 素 进 行 科 选 、 校 正和 整合 。 


(三 ) 整体 价值 原则 


城市 运营 是 一 项 提升 区 域 产业 、 文 化 、 交 通 、 生 态 、 人 居 环 境 等 
“五 位 一 体 ” 整 体 功能 的 系统 性 工程 ， 几 乎 涉及 城市 的 方方面面 ， 这 
就 要 求 城市 运营 的 规划 整合 是 站 在 政府 、 市 场 、 公 众 三 者 的 角度 ， 对 
城市 中 最 关键 的 土地 、 产 业 、 资 本 要 素 进 行 资 源 整 合 。 规 划 整 合 的 最 
终 目 的 是 整合 资源 ， 实 现 资源 的 最 优化 价值 ， 实 现 城市 的 社会 、 经 
济 、 生 态 综合 效益 最 大 化 。 城 市 运营 的 规划 工作 要 致力 于 提供 资源 要 
素 “整合 平台 ”， 依 据 “协作 式 规划 ”模型 ， 为 利益 各 方 提 供 交 流 、 
对 话 的 平台 ， 依 据 则 味 托 最 优 原 则 ， 协 调 各 种 不 同 的 价值 观 ， 实 现 不 
同 的 价值 诉求 ， 以 完成 最 终 的 规划 。 


(四 ) 远近 结合 原则 


由 于 城市 运营 的 策划 与 规划 整合 是 可 对 城市 当下 各 项 资源 及 未 来 
发 展 进行 预测 和 统筹 安排 的 ， 针 对 “五 规 ” 的 周期 性 以 及 项 目 规划 、 
实施 过 程 的 时 序 性 ， 对 项 目的 整体 策划 必须 从 近 、 远 期 进行 统筹 考 
虑 ， 保 证 规划 整合 结果 的 正确 性 、 连 贯 性 和 可 持续 性 ， 这 是 提高 资源 
配置 效率 ， 保 证 长 期 综合 效益 最 大 化 的 必要 原则 。 城 市 运营 商 作 为 规 
划 整 合 的 实施 主体 ， 应 以 城市 可 持续 发 展 为 出 发 点 ， 在 合理 利用 城市 


土地 的 同时 ， 特 别 注意 保护 环境 、 节 省 能 源 、 平 衡 生态 ， 在 保证 当下 
建设 和 未 来 规划 不 矛盾 的 同时 ， 力 求 使 近期 规划 立足 于 现状 ， 进 行 各 
种 资源 的 优化 配置 ， 远 期 规划 具有 前 瞻 性 和 灵活 性 ， 能 针对 不 同 发 展 
趋势 采取 不 同 的 应 对 策略 ， 并 能 最 大 限度 地 利用 近期 规划 的 实施 成 
果 。 


me 全 网 下 去 


“三 因子 ”比较 分 析 法 是 指 本 书 在 研究 分 析 “ 五 规 ” 要 系 中 创新 
运用 的 比较 分 析 法 ， 其 核心 内 容 是 观测 研究 对 象 在 “政府 、 市 场 、 公 
众 ” 等 三 个 因子 的 利益 平衡 和 倾 回 有 度 。 该 方法 可 分 别 运 用 于 “五 规 ” 
的 量化 分 析 ， 以 及 在 “策划 与 规划 整合 价值 后 评价 ”体系 应 用 政府 、 
市 场 、 公 众 三 项 评价 维度 。 


三 因子 利益 的 平衡 作为 城市 运营 中 价值 评判 的 核心 标准 之 一 ， 其 
不 仅仅 体现 在 各 项 规划 的 整合 ， 更 是 贯穿 于 整个 操作 流程 。 从 项 目的 
第 选 阶段 开始 ， 城 市 运营 商 束 对 目标 区 域 政府 、 市 场 和 公众 三 方 的 基 
本 情况 实施 了 客观 详尽 的 评价 ， 获 取 三 方 现 阶段 各 目的 诉求 所 在 。 在 
项 目 协议 构建 阶段 ， 市 场 方 与 政府 方 遵循 PPP 合 作 中 “利益 共享 ， 风 险 
共 担 ”的 基本 原则 ， 以 提升 公共 服务 效率 为 共同 目标 对 交易 架构 和 有 
体 协 议 进行 磅 商 。 再 到 规划 方案 的 制定 阶段 ， 三 因子 利益 的 平衡 始终 
征 城市 运营 商 必须 坚持 的 价值 标准 。 


四 、 市 场 校正 机 制 


以 新 型 城镇 化 为 目标 的 城市 运营 ， 坚 持 市 场 主导 、 政 府 引 导 的 原 
则 。 总 体 来 说 ， 市 场 校 正 机 制 是 以 实际 的 市 场 环境 和 需求 作为 决策 依 
据 ， 对 各 政府 部 门 规划 中 存在 的 分 离 、 矛 盾 的 问题 进行 重新 梳理 、 过 


滤 和 筛选 。 该 机 制 的 具体 操作 方式 是 多 层次 、 多 领域 的 市 场 调查 分 
析 ， 在 战略 发 展 概念 规划 阶段 主要 体现 为 前 期 市 场 调 碍 。 该 机 制 的 运 
用 为 市 场 在 城市 资源 配置 中 发 挥 重 要 作用 提供 了 现实 基础 ， 是 规划 整 
合 得 以 合理 实施 的 重要 工具 ， 同 时 也 是 城市 运营 模式 “以 市 场 为 导 
回 ” 特 征 的 具体 体现 。 


五 、 投 资 平衡 机 制 


在 城市 运营 模式 下 ， 投 资 平衡 机 制 是 指 通过 建立 数据 模型 将 项 目 
的 投资 行为 进行 客观 描述 。 有 具体 来 说 ， 就 是 通过 建立 数据 模型 ， 从 投 
资 经 济 的 角度 对 项 目 不 同 阶段 的 规划 成 果 进 行 评 估 ， 并 通过 模拟 各 种 
可 能 的 开发 运营 生 略 ， 对 项 目 全 周期 的 现金 流 、 投 资 收益 、 资 金峰 
值 、 回 收 周期 、 融 资 需求 以 及 风险 平衡 等 进行 多 层次 、 多 维度 的 经 济 
测算 、 敏 感度 测试 和 动态 预测 ， 以 寻求 投资 效益 最 大 化 的 过 程 。 经 过 
论证 确定 后 的 经 济 训 算 将 指导 项 目 总 体 运营 方 案 和 项 目 控 规 的 编制 。 
相应 地 ，“ 五 规 ” 中 部 分 相互 矛盾 的 规划 要 系 可 量化 为 不 同 数 值 ， 作 
为 输入 参数 导入 数据 模型 后 对 生成 的 现金 流 、 投 资 收益 、 资 金峰 值 、 
风险 平衡 点 等 产生 相应 的 影响 。 这 些 结果 可 对 具体 规划 要 素 的 调解 和 
整合 提供 量化 的 评判 依据 。 


基于 新 型 城镇 化 发 展 的 PPP 合 作 模 式 本 质 一 一 利益 共 带 、 风 险 共 
担 。 可 以 认为 ， 市 场 校正 机 制 是 以 目标 区 域内 的 整体 提升 ， 即 以 实现 
公共 利益 为 目标 对 规划 要 又 进行 整合 的 工具 和 保障 ;而 投资 平衡 机 制 
则 是 以 实现 企业 利益 为 目标 对 规划 要 素 进 行 整合 的 工具 和 保障 。 


在 具体 操作 层面 ， 投 资 平 衡 机 制 贯穿 规划 整合 的 全 过 程 ， 从 城市 
运营 项 目的 前 期 调研 至 概念 性 规划 编制 完成 ， 项 目 边 界 由 模糊 到 清 
晰 ， 相 关 技 术 经 济 数据 也 由 粗略 到 较 细致， 经 济 测算 的 数据 计算 模型 
的 搭设 也 逐步 成 型 。 所 以 ， 投 资 平衡 机 制 的 具体 操作 在 概念 规划 阶段 


和 控 规 阶段 有 着 明显 的 区 别 。 本 书 所 提出 的 城市 运营 模式 下 概念 规划 
阶段 规划 整合 中 所 运用 的 投资 平衡 机 制 ， 主 要 包括 静态 的 投资 收益 预 
测 和 动态 的 投资 收益 预测 。 
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划 、 交 通 规划 和 环境 保护 规划 ， 详 见 本 书 第 六 章 。 
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BUT 案例 


一 、 中 信 大 栅 岛 


(一 ) 项 目 发 展 背 景 


大 榭 开发 区 位 于 浙江 省 宁波 市 东部 ， 长 江 黄金 水 道 和 黄金 海岸 线 
的 “T” 型 交汇 点 ， 中 国 经 济 最 具 活 力 和 发 展 潜力 的 长 江 三 角 洲 地 区 。 
大 榭 开发 区 由 大 榭 本 品 和 周围 7 个 小 名 组 成 。 本 马 面 积 30. 84 平 方 公 
里 ， 周 围 7 个 小 岛 的 面积 总 和 约 为 5 平方 公里 。 


宁波 是 中 国 重要 的 工业 城市 ， 已 形成 石化 、 钢 铁 等 临 港大 工业 和 
轻 纺 、 塑 料 、 机 械 等 传统 优势 产业 及 新 兴 产 业 协 调 发 展 的 工业 体系 。 
2015 年 ， 宁 波 全 市 实现 生产 总 值 (GDP) 8011. 5 亿 元 ， 全 国 排 名 第 15 
位 。 


为 啊 应 小 平 同 志 南 方 重 要 谈话 ， 促 进 浙江 省 和 长 江 三角 训 的 开放 
和 建设 ，1993 年 3 月 5 日 ， 国 务 院 批复 同意 由 中 信和 集团 成 片 开 发 宁波 市 
KRG FPS ARAG RAH RK BUR. 19933101H, KAF A 
KML BE ae, TRA TBO PUREE WL, RET BURT AT EE 
理 职能 ，1994 年 4 月 ， 设 立 了 中 信 大 榭 开发 公司 ， 代 表 中 信和 集团 具体 负 
责 大 榭 的 开发 建设 工作 。 中 信 大 榭 马 全 景 图 见 附 图 12。 


(=) 项 目 策划 与 规划 分 析 


大 榭 开发 区 主要 依托 于 宁波 市 的 城市 太 展 和 产业 辐 财 。 同 时 ， 大 
榭 开发 区 以 整个 长 江 三 角 洲 及 沿江 地 区 为 腹地 ， 区 位 优势 明显 ， 深 水 


民 港 建设 条 件 优 越 ， 是 中 国 东部 沿海 建立 大 型 中 转 港 口 和 临 港 工业 基 
地 的 最 佳 选择 之 一 。 


大 榭 开发 区 2015 年 规划 总 人 口 为 5.2 万 人 ，2030 年 规划 总 人 口 为 
6. 0 万 。2015 年 规划 城市 建设 用 地 17. 36 平 方 公里 ，2030 年 规划 城市 建 
设 用 地 21 平 方 公里 ， 如 表 4-1 所 示 。 规 划 的 空间 结构 为 “一 核 两 轴 三 
区 ”: 一 核 是 指 依托 现状 山体 ， 在 区 域 中 心 位 置 构建 的 生态 绿 核 ， 两 
轴 是 指南 部 滨海 的 城市 生活 发 展 轴 与 环岛 的 产业 一 体 化 发 展 轴 ; 三 区 
是 指南 部 城市 生活 区 、 北 部 产业 发 展区 以 及 中 间 生 态 控制 区 。 


规划 目标 古 将 大 榭 咏 建 成 一 个 以 港口 为 龙头 ， 以 工业 为 基础 ， 以 
出 口 加 工 、 内 外 贸易 、 仓 储 运 输 为 文 柱 ， 第 三 产业 发 达 、 功 能 齐全 、 
环境 优美 的 港口 和 外 同型 经 济 贸易 区 ， 世 界 一 流 港口 和 经 济 贸 易 区 。 
中 信 大 栅 铝 规划 布局 见 附 图 13。 


表 4-1 大 榭 开发 区 2030 规 划 用 地 构成 表 〈 规 划 人 口 6.0 万 人 ) 


占 城 市 建设 


用 地 代码 用 地 名 称 面积 (公顷 ) 用 地 比例 ( %) 占 总 用 地 比例 ( %) 
R 居住 用 地 217. 14 10. 31 6. 16 
C 公共 服务 设施 用 地 74. 33 3.53 2.11 
M 工业 用 地 795. 06 37. 76 22. 57 
W 仓储 物流 用 地 399. 59 18. 98 11. 34 
S 道路 广场 用 地 95. 88 4. 55 2.72 
U 市 政 设施 用 地 25.71 1. 22 0.73 
G 绿地 153. 95 7.31 4.37 
T 对 外 交通 用 地 290. 65 13. 80 8. 25 
D 特殊 用 地 53. 24 2. 53 1.51 

建设 用 地 合计 2 105. 56 100 59. 78 
E 水 域 和 其 他 用 地 1 416.81 40. 22 
总 计 3 522.37 100 


资料 来 源 : 大 榭 开发 区 官方 网 站 
1. 产 业 策划 与 规划 分 析 


在 浙江 省 和 宁波 市 的 产业 规划 中 ， 大 榭 开发 区 是 环 杭州 湾 产 业 辜 
石化 产业 集群 的 核心 区 块 。 经 过 30 年 的 发 展 ， 开 发 区 目前 已 有 英国 石 
油 公司 、 香 港 招 商 局 、 日 本 三 雄 化 学 、 伊 芯 忠 、 三 委 商 事 等 路 国企 业 
和 中 石化 、 中 海 油 、 中 国 石油 、 烟 台 万 华 等 国内 知名 企业 投资 落户 ， 
形成 了 能 源 中 转 、 临 港 石化 、 港 口 物流 等 三 大 主导 产业 。 


大 栅 开 及 区 的 功能 定位 为 : 世界 一 流 的 石化 产业 基地 、 我 国 东 音 
沿海 重要 的 能 源 中 转 基 地 、 我 国 海马 开发 开放 示范 区 、 宁 波 一 丹 山 港 
重 要 组 成 部 分 。 发 展 标 杆 为 新 加 坡 座 万 岛 ， 全 力 打 造 “ 两 区 三 基 
地 ”， 即 浙江 省 海洋 经 济 标杆 示范 区 、 宁 波 改 革 开 放 先 行 先 试 区 和 国 


际 一 注 的 石化 产业 基地 、 国 家 能 源 中 转 基 地 、 长 三 角 地 区 重要 的 大 宗 
商品 国际 贸易 基地 。 


大 榭 岛 开 发 区 积极 实施 “以 港 兴 区 ， 实 业 强 区 ”的 发 展 战略 ， 依 
托 港 口 和 深水 尾 线 优势 ， 大 力 发 展 临 港 大 工业 ， 围 绕 “ 转 型 升级 ”这 
一 主线 ， 加 快 推进 产业 基地 化 、 和 集聚 化 发 展 。 根 据 《 宁 波 大 榭 开发 区 
2011 一 2015 年 经 济 和 社会 发 展 规划 纲要 》，“ 十 二 五 ”期 间 ， 开 发 区 
已 经 形成 了 以 临 港 产 业 为 主导 、 以 龙头 企业 为 文 撑 、 二 三 产业 融合 发 
展 的 产业 体系 。 目 前 ， 大 榭 开发 区 正 按照 “三 年 攻坚 、 五 年 倍增 ” 行 
动 计 划 ， 实 施 “ 千 百 十 亿 ” 行 动 ， 计 划 通 过 3 5 年 的 不 懈 努 力 ， 推 动 大 
榭 经 济 实力 跳级 翻 倍 、 整 体面 貌 全 面 提 升 ， 成 为 产业 领先 、 综 合 协 
调 、 特 色 鲜 明 、 生 态 宜 居 的 “海上 新 城 ”。 


2. 交 通 策划 与 规划 分 析 


在 大 榭 岛 开发 区 成 立 的 初期 交通 的 策划 和 基础 设施 建设 比较 渍 
后 。2001 年 ， 跨 海 大 桥 通 车 ， 极 大 地 改善 了 全 岛 的 投资 环境 ， 自 此 起 
五 年 间 累 计 完 成 固定 资产 投资 127 亿 元 ， 完 成 基础 设施 投资 22 亿 元 ;至 
2015 年 ， 大 榭 已 累计 开通 40 余 条 国际 国内 航线 ， 建 成 投 用 各 类 码头 泊 
位 40 座 ， 港 口 货物 吞吐 量 达到 8551 万 吨 ， 目 前 正 朝 着 亿 吨 大 港 目标 积 
极 迈 进 。 交 通 环境 的 改善 极 大 地 促进 了 大 榭 工业 产值 的 快速 增长 。 


“十 二 五 ”规划 期 间 ， 开 发 区 重点 构筑 综合 交通 体系 ， 以 提升 对 
外 交通 运输 能 力 和 运行 效率 、 完 善 区 内 交通 网 络 为 重点 ， 加 快 大 桥 、 
公路 、 铁 路 设施 建设 ， 形 成 对 外 “两 射 ”、 对 内 “一 环 一 纵 ” 的 内 外 
交通 路 网 框架 。2016 年 作为 “十 三 五 ”规划 的 元 年 ， 为 了 实现 “于 年 
倍增 ”计划 ， 开 发 区 大 力 优 化 港口 物流 环境 和 推进 综合 交通 发 展 ， 以 
达到 全 面 发 展 “ 海 上 新 城 ” 的 目标 。 


3. 生 态 策划 与 规划 分 析 


《宁波 大 榭 开发 区 条 例 《〈2013 年 修正 本 ) 》 明 确 开 发 区 内 不 得 开 
办 污染 环境 又 缺乏 有 效 治理 措施 的 企业 ， 但 政府 并 未 要 求 编 制 生 态 环 
境 保护 专项 规划 ， 开 发 区 确定 的 三 大 主导 产业 为 能 源 中 转 、 临 港 石化 
和 港口 物流 ， 并 且 近 十 年 一 直 以 临 港 石 化 为 主体 来 发 展 ， 引 进 企 业 的 
后 续 污 染 治理 任务 比较 重 。 因 此 ， 开 发 区 在 发 展 过 程 中 越 来 越 重视 环 
境 保护 ， 并 积极 发 展 绿色 循环 经 济 ，2015 年 已 经 被 正式 确定 为 国家 级 
人 循环 化 改造 示范 试 扣 园 区 。 


C=) 投 融 资 策划 分 析 


从 1993 年 开始 开发 至 2015 年 年 底 ， 大 楠 岛 累计 完成 固定 资产 投资 
498. 5 亿 元 。 


2000 年 以 前 ， 中 信和 集团 累计 完成 固定 资产 投资 近 20 亿 元 。 基 本 上 
靠 企 业 自 筹资 金 完 成 了 土地 整理 、 拆 迁 安 置 和 重大 基础 设施 建设 工 
作 。 


至 2015 年 年 底 ， 开 发 区 累计 完成 基础 设施 投资 71.7 亿 元 ， 建 成 跨 
海 公 铁 两 用 大 桥 、 环 岛 公 路 ; 15 万 吨 /日 引水 工程 ，110 千 伏 变 电站 7 
座 、220 千 伏 变 电站 一 座 ; 规模 为 3X220t/h、1X410t/h 的 循环 流 化 床 
fale; 天然 气 上 岛 工 程 及 管 网 正在 实施 ， 供 应 总 量 为 30 亿 立方 /年 以 及 
污水 处 理 能 力 为 4 万 吨 /日 污水 处 理工 程 等 一 大 批 重大 基础 设施 。 这 部 
分 投资 主要 以 政府 财政 投入 为 主 。 


中 信和 集团 通过 以 提供 服务 和 参股 的 方式 ， 参 与 区 内 部 分 企业 的 运 
营 与 收益 分 红 ， 推 动 了 石化 行业 在 大 榭 岛 的 迅 狐 发 展 ， 取 得 了 较 大 的 
经 济 收益 。 而 土地 使 用 权 的 转让 收益 主要 用 作 基 础 设施 建设 及 拆迁 安 
置 工作 的 投入 ， 基 本 达到 了 平衡 。 


4. 运 营 结果 分 析 


经 过 30 年 的 有 发展， 中 信 大 栅 岛 项 目 产业 运营 实现 了 民 好 的 经 济 效 
益 和 社会 效益 。 开 发 区 抓 住 了 国家 实施 保 增 促 调 一 揽 子 政策 ， 特 别 是 
国家 及 宁波 市 产业 振兴 、 规 划 调 整 的 难得 机 遇 ， 围 绕 产 业 集聚 发展 ， 
开展 定 癌 招商 和 项 目 报批 工 作 ， 取 得 了 民 好 成 效 ， 码 头 、 仓 储 项 目 招 
商 以 及 商贸 企业 招商 工作 都 取得 了 阶段 性 成 果 。 


2012 年 ， 为 推动 大 榭 开发 区 长 远 发 展 ， 宁 波 市 政府 与 中 信 集 团 经 
过 深思 熟 虑 、 充 分 对 接 磋 商 后 ， 做 出 调整 大 榭 开发 区 管理 体制 的 重大 
战略 决策 ， 并 于 同年 ?月 6 日 签署 全 面 深化 战略 合作 和 管理 体制 调整 协 
议 ， 开 发 建设 主体 由 中 信 集 团 转变 为 宁波 市 政府 。2013 年 ， 大 榭 开发 
区 在 10125 亩 的 产业 用 地 上 ， 创 造 了 102. 08 亿 元 的 财政 收入 ， 亩 均 税 收 
突破 百 万 ; 工业 总 产值 达到 515 亿 元 ， 同 比 增 长 5. 1%; 全 社会 投资 总 额 
达 46. 02 亿 元 ， 同 比 增长 26%;， 其 中 港口 、 仓 储 项 目 完成 投资 5.75 亿 
元 ， 同 比 增 幅 超过 50%。2015 年 ， 大 栅 开 发 区 产业 用 地 税收 超过 123 万 
元 / 亩 ， 大 榭 以 一 个 乡 的 面积 贡献 了 一 个 全 国 百 强 县 的 经 济 规模 。 


5. 启 示 


大 榭 岛 的 开发 运营 获得 了 恨 好 的 综合 效益 ， 一 方面 存在 特定 时 代 
背景 因素 的 影响 ， 必 一 方面 也 开创 了 般 新 的 产业 运营 模式 ;， 总体 而 
言 ， 大 榭 马 开 创 了 我 国 以 企业 为 主导 的 大 规模 城市 综合 开发 运营 模 
式 ， 从 中 我 们 可 以 获得 以 下 局 示 : 


(1) 城市 运营 商 主 导 ， 产 业 招商 、 投 资 、 运 营 一 体 化 。 开 发 区 的 
产业 运营 实现 了 民 好 的 经 济 效益 ， 说 明 在 市 场 化 运作 的 城市 运营 项 目 
开发 中 ， 城 市 运营 商 在 产业 招商 、 导 入 运营 等 方面 ， 可 以 取得 不 亚 于 
政府 招商 平台 的 业绩 。 


(2) 土地 开发 与 产业 培育 的 有 机 结合 。 由 于 早期 土地 市 场 尚 不 成 
熟 ， 同 时 产业 用 地 的 升值 获 利 空间 十 分 有 限 ， 过 高 的 土地 价格 也 会 对 
前 期 产业 培育 造成 不 利 的 影响 。 因 此 中 信 作 为 主 运营 两 ， 在 土地 开发 


和 产业 塔 育 上 做 出 了 极为 有 效 的 结合 答 试 ， 即 不 靠 产 业 用 地 出 让 获 
利 ， 而 是 把 整理 完 的 建设 用 地 以 土地 使 用 权 入 股 的 方式 ， 与 各 大 企业 
共同 完成 产业 运营 ， 获 取 企 业经 营 收益 分 成 。 这 一 方面 减少 了 各 企业 
前 期 的 运营 投入 成 本 ， 有 利于 快速 形成 产业 聚集 ; 男 一 方面 也 为 开 友 
区 招商 创造 了 更 为 有 利 的 政策 条 件 ， 从 而 开创 了 以 产业 运营 为 导 回 的 
城市 运营 模式 。 


(3) 交通 条 件 的 优化 与 产业 发 展 奶 奶 相 关 。 在 2001 年 跨 海 大 桥 建 
成 通车 之 前 ， 由 于 大 榭 岛 对 外 交通 联系 薄弱 ， 大 大 影响 了 开发 进程 ， 
开发 区 成 立 的 前 8 年 总 投资 仅 为 20 亿 元 ，2000 年 的 GDP 仅 为 12 亿 元 。 
2001 年 路 海 大桥 通 车 ， 投 资 迅速 涌 入 ，2005 年 开发 区 海关 税收 便 突 破 
百 亿 大 关 ， 达 到 125 亿 元 ，GDP 达 到 76. 5 亿 元 ， 年 均 增 长 25. 7%， 自 此 开 
启 了 开发 区 发 展 的 新 篇 章 。 


二 、 吾 林 长 日 山 文 化 旅游 综合 开 友 运营 项 目 


(一 ) 项 目 发 展 背 景 


长 白山 国际 旅游 度假 区 项 目 位 于 吉林 省 白山 市 抚 松 县 、 长 白山 天 
池 景 区 西北 40 公 里 处 ， 距 白山 机 场 约 10 公 里 ， 距 长 春 市 约 260 公 里 。 项 
目 分 为 南 区 和 北 区 ， 总 面积 约 为 18. 34 平 方 公里 。 


抚 松 县 是 白山 市 辖 县 ， 位 于 吉林 省 境 东 南部 长 白山 西 蔓 ， 总 面积 
为 6153 平 方 公里 ， 下 辖 11 个 镇 、3 个 乡 ， 县 城 驻 地 在 抚 松 镇 。 抚 松 县 社 
会 经 济 发 展 水 平 较为 落后 ， 年 度 旅 游 接待 量 仅 36 万 人 次 ， 城 市 交通 区 
位 条 件 不 佳 ， 现 状 建设 水 平 较 低 ， 旅 游 产 业 发 展 沙 后 ， 未 能 充分 发 挥 
长 白山 这 一 具有 国际 知名 度 的 旅游 品牌 价值 。 


(=) 项 目 策 划 与 规划 分 析 


1. 产 业 策 划 与 规划 分 析 


吉林 长 白山 项 目 是 当地 政府 与 万 达 集 团 联 袍 打造 的 机 场 大 型 综合 
类 文化 旅游 项 目 ， 本 看 打造 国际 级 标杆 项 目的 理念 ， 提 出 了 极 高 的 项 
目 定 位 要 求 ， 委 托 国内 知名 机 构 完成 了 项 目 南 、 北 区 的 初步 定位 策划 
成 果 ， 编 制 了 高 尔 夫 球场 、 酒 店 、 滑 雪 场 等 市 场 调研 资料 与 专项 策划 
报告 。 


在 项 目 产 业 策 划 中 ， 万 达 集 团 作为 开发 运营 商 一 直 将 文化 旅游 产 
业 作为 项 目的 核心 ， 并 通过 多 次 现场 调研 、 与 政府 沟通 及 内 部 协调 工 
作 ， 集 中 了 酒店 和 运营、 商业 运营 、 文 化 院 线 运营 等 相关 业务 板块 的 需 
求 后 ， 提 出 了 对 原 集 划 定位 成 果 的 修改 意见 ， 主 要 有 以 下 两 点 : 一 是 
北 区 作为 抚 松 县 新 城 ， 不 宜 布 置 工业 项 目 ， 应 以 行政 办 公 、 文 化 教 
育 、 旅 游 服 务 、 滨 河 拓 住 、 都 市 商贸 为 主要 产业 功能 ;二 古 南 区 的 旅 
游 业 态 要 充分 研究 互动 机 制 ， 滑 雪 场 、 局 尔 夫 球场 与 酒店 区 的 空间 关 
系 要 紧密 结合 ， 要 注重 整体 旅游 产业 的 打造 ， 并 引进 文化 产业 作为 补 
充 和 提升 。 


通过 多 方 综合 ， 运 营 商 将 项 目 最 终 定位 为 亚洲 最 大 的 旅游 投资 项 
目 ， 集 滑雪 、 高 尔 夫 为 一 体 的 国际 级 高 端 旅游 度假 区 。 其 中 南 区 定位 
为 国际 高 端 旅游 度假 休闲 区 ， 北 区 定位 为 旅游 服务 区 和 抚 松 县 的 新 
城 。 以 上 琐 划 定位 在 后 续 项 目 概念 规划 及 总 体 规划 中 得 到 了 全 面 落 
实 。 


在 南 区 的 概念 规划 编制 中 ， 运 营 商 引入 了 全 球 知名 的 生态 设计 公 
司 〈ECOSIGN) ， 通 过 多 次 对 加 拿 大 惠 斯 勒 小 镇 的 调研 和 方案 修改 。 
ECOSIGN 设 计 公 司 从 滑雪 场 规划 方案 入 手 ， 按 照 运营 商 特有 的 设计 管控 
标准 和 体系 ， 完 成 了 请 雪 场 、 高 尔 夫 球场 与 酒店 区 各 业态 相互 联系 黎 
切 、 能 够 体现 滑雪 小 镇 风貌 特色 的 概念 规划 总 平面 图 和 指标 表 。 


完成 了 忆 体 规划 及 控 规 的 编制 ， 同 期 还 展开 了 滑雪 场 设计 、 局 尔 夫 球 
场 设计 及 各 酒店 建筑 单 体 设计 方案 的 编制 工作 。 


2. 人 居 环 境 策 划 与 规划 分 析 


吉林 长 白山 文化 旅游 综合 开发 项 目 分 为 南北 两 个 区 域 ， 其 中 北 区 
规划 定位 为 长 白山 国际 旅游 服务 基地 、 县 级 行政 文化 中 心 、 全 国 领先 
的 县 级 新 城 ， 总 面积 约 5 平方 公里 。 在 北 区 的 规划 中 重点 强调 了 人 居 环 
卉 的 策划 与 规划 ， 贯 彻 了 打造 优质 演 河 景观 、 建 设 完善 生活 配套 设 
施 、 交 通 组 织 方便 快捷 的 规划 原则 。 


北 区 的 人 居 环 境 规 划 具 体 表 现在 以 下 几 点 : C) 通过 在 北 区 建设 
行政 中 心 、 商 业 中 心 、 文 化 中 心 、 医 院 等 项 目 ， 完 善 城市 功能 ， 强 化 
城市 发 展 的 凝聚 力 。〈2) 利用 北 区 的 演 河 景观 ， 建 设 环境 优美 、 设 施 
完善 的 居住 项 目 ， 打 造 滨 水 宜 居 之 地 。 (3) 在 北 区 的 规划 指标 中 ， 居 
住 用 地 和 商业 用 地 共计 达到 了 4 平方 公里 ， 占 北 区 总 建设 用 地 面积 的 
80%， 符 合 项 目 定位 需求 。 (4) 运营 两 向 政府 承诺 建设 县 级 行政 办 公 
中 心 、 县 级 文化 中 心 、 县 医院 和 规划 的 中 小 学 及 幼儿 园 ， 以 上 设施 建 
成 后 无 偿 移 交 给 县 政府 ， 以 完善 北 区 的 各 项 城市 职能 。《〈5) 运营 商 在 
北 区 建设 了 一 座 建筑 面积 为 5. 5 万 平方 米 的 万 达 广 场 ， 作 为 城市 核心 的 
商业 配套 。 长 白山 项 目 北 区 总 体 规划 见 附 图 14。 


3. 生 态 策 划 与 规划 分 析 


项 目 南 区 规划 面积 为 13. 34 平 方 公里 ， 建 设 用 地 为 6. 35 平 方 公里 。 
规划 定位 为 国际 高 端 旅游 休闲 度假 区 ， 亚 洲 面 积 最 大 、 投 资 额 最 高 的 
度假 胜地 。 为 了 确保 南 区 旅游 项 目的 开发 品质 ， 运 营 丙 贯彻 了 生态 优 
先 、 环 境 凸 显 、 景 观 先行 的 规划 原则 ， 并 重金 聘请 了 加 拿 大 ECOSIGN 设 
计 公 司 编制 南 区 的 概念 规划 及 滑雪 场 设 计 方案 。 南 区 规划 布置 了 一 座 


亚洲 最 大 、 设 施 最 为 齐全 的 滑雪 场 ， 两 座高 尔 夫 球场 〈 共 56 洞 ， 缘 由 
国际 级 大 师 负 责 设计 打造 ) ， 与 原 有 的 自然 山林 景观 完全 融合 ， 突 出 
了 项 目的 生态 景观 品质 。 


在 南 区 的 建设 项 目 中 ， 运 营 商 布置 了 总 面积 1 平方 公里 的 酒店 群 ， 
包括 10 座 局 星 级 酒店 、 一 座 大 剧院 与 一 条 两 业 街 ， 以 此 作为 旅游 度假 
接待 配套 设施 和 文化 产业 设施 。 南 区 的 规划 强调 项 目的 蜗 端 属性 ， 元 
分 考虑 酒店 区 布局 与 滑雪 场 的 无 颖 对 接 ， 在 各 功能 分 区 中 重视 旅游 休 
朵 娱乐 活动 组 织 与 旅游 线路 安排 ， 力 求 打 造 一 个 国际 领先 的 度假 旅游 
胜地 。 


在 南 区 规划 布局 中 ， 运 营 商 重视 生态 景观 的 建设 ， 并 与 旅游 活动 
的 季节 性 相 结 合 ， 通 过 对 滑雪 场 、 高 尔 夫 球场 、 景 观 湖 面 的 布置 ， 使 
建设 项 目 充 分 融入 到 自然 环境 之 中 ， 体 现 了 四 季 旅 游 的 特色 。 项 目 酒 
店 区 以 高 星 级 、 低 开发 强度 的 度假 酒店 为 主 ， 并 邀请 著名 酒店 设计 公 
司 、 景 观 设计 公司 承担 设计 任务 。 项 目 一 期 建设 6 座高 星 级 酒店 ， 均 为 
国际 知名 品牌 酒店 ， 包 括 2 座 超 五 星 级 酒店 ( 柏 悦 与 威 斯 汀 ) 、2 座 五 
星 级 酒店 ( 凯 悦 与 喜来 登 )。 长 白山 项 目 南 区 概念 规划 及 乌 睹 图 见 附 
图 15。 


C=) 投 融 资 策划 分 析 


长 白山 文化 旅游 项 目 由 万 达 集 团 、 泛 海 集团 、 亿 利 资源 集团 、 大 
连 一 方 集团 共同 合作 开发 ， 总 投资 230 亿 元 ， 其 中 万 达 集 团 持 有 28% 的 
股份 。 项 目 由 万 达 集 团 负 责 统一 规划 与 建设 并 主导 投资 ， 各 中 小 股东 
参与 融资 ， 项 目 公司 注册 资金 为 10 亿 元 。 


项 目 启动 后 ，2010 年 上 半年 ， 项 目 公 司 以 10 万 20 万 / 亩 的 成 本 价 
格 获取 全 部 开发 地 块 ， 并 同时 办 理 了 土地 抵押 融资 ， 以 获取 后 续 部 分 
开发 资金 。 在 中 后 期 的 建设 投入 中 ， 一 方面 通过 运营 商 的 持续 大 规模 
资本 投入 ， 男 一 方面 通过 其 他 股东 发 起 公司 债券 、 人 信托、 基金 等 融资 


方式 确保 投资 。 其 中 渤海 集团 于 2011 年 兽 为 长 白山 国际 旅游 度假 区 南 
区 项 目 公 开发 行 总 额 为 28 亿 元 的 公司 债券 ， 而 在 2012 年 3 月 ， 五 矿 国 际 
信托 有 限 公 司 成 立 了 “吉林 长 白山 国际 请 雪 中 心 信托 贷款 集合 资金 信 
托 计 划 ”， 英 集资 金 3 亿 元 ， 用 于 辐 长 白山 国际 旅游 度假 区 开发 有 限 公 
司 发 放 信托 贷款 ， 资 金 将 用 于 南 区 长 白山 国际 滑雪 中 心 的 建设 。 此 
外 ， 万 达 集团 还 通过 北 区 土地 转让 、 住 宅 销售 ， 南 区 别墅 与 酒店 式 公 
离 销 售 的 方式 ， 以 销售 回 区 来 保证 项 目的 持续 投入 。 


(四 ) 运营 结果 分 析 


长 白山 文化 旅游 项 目 由 运营 商 集 合 社会 资本 重金 投入 打造 ， 充 分 
体现 了 较 高 的 资本 投入 能 力 和 建设 效率 。 项 目 于 2009 年 1 月 正式 签约 ; 
于 2009 年 至 2010 年 5 月 获取 南 区 、 北 区 的 全 部 建设 用 地 ; 2010 年 10 月 ， 
完成 北 区 全 部 市 政道 路 建设 ， 北 区 住宅 示范 区 开盘 ; 2011 年 11 月 ， 完 
成 北 区 所 有 公 建 项 目 建设 并 移交 政府 ; 2012 年 年 底 ， 南 区 滑雪 场 、 高 
尔 夫 球 场 及 4 座 酒店 、 商 业 街 建成 开业 运营 ;，2013 年 年 底 ， 南 区 柏 悦 酒 
店 与 凯 悦 酒店 建成 开业 ， 至 此 基本 完成 全 部 旅游 项 目 建设 。 万 达 集 团 
在 4 年 时 间 内 ， 克 服 了 国内 外 设计 协调 、 大 规模 资金 筹措 、 冬 季 山 地 施 
工 、 建 材 运输 难度 大 等 多 种 不 利 因素 ,创造 了 国内 大 型 旅游 项 目 建 设 
速度 上 的 奇迹 ， 也 确定 了 行业 标杆 的 地 位 ， 得 到 了 吉林 省 政府 的 高 度 
认可 。 


虽然 运营 商 在 项 目 建设 上 获得 了 重大 成 功 ， 但 由 于 当地 旅游 市 场 
的 规模 较 小 、 交 通 区 位 不 佳 、 城 市 社会 经 济 发 展 基础 注 轮 等 问题 ， 导 
致 项 目的 后 期 运营 出 现 了 很 大 的 问题 。 主 要 体现 在 以 下 几 点 : 第 一 ， 
旅游 市 场 规模 和 层次 不 足以 支撑 南 区 如 此 大 规模 的 高 星 级 酒店 群 的 运 
营 ， 导 致 蜗 并 接待 能 力 过 剩 、 中 低 闪 接 等 能 力 人 不足 ， 造 成 酒店 运营 成 
本 居 高 不 下 、 难 以 平衡 的 局 面 。 第 二 ， 抚 松 县 城市 发 展 不 足以 支撑 北 
区 新 城 的 建设 发 展 ， 至 今 房 价 还 是 徘徊 在 3000 元 /平方 米 左 右 ， 土 地 也 
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旅游 产业 打造 上 只 考虑 了 下 目 扒 项 目 ， 并 没有 通盘 的 旅游 运营 计划 和 
思路 ， 致 使 旅游 项 目的 运营 仅仅 停留 在 地 区 性 单打 独 斗 的 层面 ， 难 以 
在 市 场 上 获得 大 范围 的 认同 。 因 此 ， 万 达 集 团 目前 也 在 积极 地 对 本 项 
目 进行 调整 思路 、 转 换 运营 模式 的 探索 ， 这 包括 在 南 区 布置 更 多 的 酒 
店 式 公 寅 、 组 织 全 国 范围 的 旅游 线路 推介 活动 、 加 大 北 区 的 土地 招商 
宣传 力度 等 。 


(五 ) 启示 


从 本 案例 可 以 看 出 ， 即 使 资本 的 力量 很 强 、 执 行 效率 很 高 、 政 府 
的 配合 很 积极 ， 但 还 是 要 在 项 目 定位 与 规划 中 充分 考虑 市 场 的 因素 ， 
根据 市 场 规律 进行 建设 开发 与 分 期 投入 。 因 为 市 场 是 极为 客观 的 ， 对 
于 项 目的 成 败 可 以 起 到 关键 性 的 作用 ， 忽 视 市 场 因素 高 强度 投入 ， 也 
会 遭 过 项 目 上 的 挫折 。 


就 运营 商 的 总 体 发 展 战略 而 言 ， 实 现 了 从 传统 的 商业 地 产 开 发 模 
式 疝 综合 类 文 旅 地 产 开发 模式 的 转型 ， 塑 造 了 更 多 的 标杆 项 目 ， 带 动 
了 万 达 集 团 同 海外 拓展 的 步伐 。 长 白山 项 目 在 旅游 运营 、 文 化 理念 打 
造 上 的 经 验 被 迅速 转化 为 各 项 管控 制度 ， 确 保 了 万 达 集 团 武汉 楚 河 汉 
街 、 西 双 版 纳 国 际 旅游 度假 区 、 青 岛 影 视 城 项 目的 迅速 推进 与 建设 。 


第 五 章 城市 运营 与 PPP 模 式 


第 一 节 PPP 模 式 的 特征 与 机 制 


一 、PPP 模 式 的 历史 起 源 


PPP 模 式 的 概念 可 以 追溯 至 18 世 纪 欧 洲 的 收费 公路 建设 计划 。1984 
年 ， 土 耳 其 时 任 总 理 厄 扎 尔 首次 提出 BOT (建设 一 经 营 一 转让 ) 的 概 
念 ， 并 用 该 方式 建设 了 阿 科 伊 核 电厂 。1992 和 年， 约翰。 梅 杰 的 保守 党 
政府 在 英国 重新 引入 了 私人 投资 计划 (Private Finance 
Initiative) ， 成 为 第 一 个 具有 现代 PPP 意 义 的 公私 合作 项 目 计 划 。20 
世纪 80 年 代 至 今 ， 世 界 各 国 在 城市 和 区 域 重 大 设施 的 项 目 运 作 上 陆续 
尝试 实施 ，PPP 模 式 逐 渐 成 为 国际 市 场 上 实施 多 主体 合作 的 一 种 重要 项 
目 运作 模式 。 


在 政府 公共 服务 和 公共 物品 提供 的 领域 内 ， 受 私有 化 影响 而 产生 
了 了 PPP 模式: PPP 模 式 的 目标 是 在 高 度 市 场 化 环境 下 ， 引 导 公 共 机 构 与 
私人 机 构 的 资源 在 城市 公共 设施 领域 的 投资 合作 ， 并 避免 由 于 市 场 失 
灵 而 造成 的 投资 和 建设 运营 失败 。PPP 模 式 通过 对 社会 公共 资源 和 非 公 
共 资 源 的 结构 化 协作 和 综合 利用 ， 在 涉及 公共 利益 的 投资 领域 有 效 地 
平衡 了 市 场 的 过 度 运 作 所 带 来 的 负面 影响 ， 同 时 也 死 服 了 公共 管理 部 
门 由 于 脱离 市 场 而 带 来 的 效率 和 效益 上 的 缺失 ， 成 为 以 市 场 经 济 为 主 
导 的 欧美 国家 的 一 项 有 效 的 项 目 创新 模式 。 


一 般 来 说 ，PPP 模 式 将 部 分 政府 职能 和 贡 任 以 特许 经 营 权 方式 转移 
给 市 场 主体 〈 私 人 企业 、 国 有 企业 或 其 他 社会 资本 机 构 ) ， 政 府 与 市 
场 主体 建立 起 “利益 共享 、 风 险 共 担 ” 的 利益 共同 体 合作 关系 ， 政 府 
因此 得 以 减轻 财政 负担 ， 市 场 主体 的 投资 风险 得 以 合理 约定 。PPP 模 式 
比较 适用 于 公益 性 较 强 的 政府 公共 产品 和 公共 服务 以 及 其 中 的 茶 一 环 
方 。 这 种 模式 需要 合理 选择 合作 项 目 形式 、 程 序 、 渠 道 、 范 围 与 交易 
架构 ， 是 需要 根据 不 同 国家 、 地 区 的 实际 情况 ， 尤 其 是 法 律 和 体制 特 
扩 深 入 研究 探讨 的 问题 。 


从 目前 的 实践 来 看 ， 政 府 和 市 场 在 城市 建设 和 运营 管理 方面 合作 
的 方式 通常 有 四 种 : 一 是 政府 出 资 企 业 建 设 ， 在 城市 政府 公开 招标 的 
情况 下 企业 公平 竞争 ， 由 中 标 者 建设 ， 政 府 履 行 监督 管理 的 职责 ;二 
是 政府 委托 企业 经 营 ， 例 如 城市 道路 ， 政 府 出 资 建成 后 将 其 委托 给 公 
司 管理 ， 政 府 则 负责 制定 相应 的 政策 和 标准 ， 履 行 检查 监督 的 职责 ， 
三 是 政府 出 政 集 授权 委托 企业 经 营 ， 例 如 城市 自来水 等 自然 垄断 行 
业 ， 是 由 获得 政府 特许 的 企业 生产 经 营 提供 ， 政 府 履 行 严格 的 监督 职 
is 四 是 政府 协调 企业 建设 ， 当 有 多 家 企业 参与 同一 工程 时 ， 城 市 政 
奉 履行 协调 职责 ， 建 立 企 业 协 调制 度 ， 统 一 协调 各 个 企业 在 工程 进行 
中 的 矛盾 ， 避 人 免 由 此 引发 的 效率 低下 。 


在 PPP 模 式 中 ， 政 府 不 再 是 城市 管理 的 单一 主体 ， 企 业 和 个 人 也 不 
仅仅 是 处 于 参与 或 被 城市 管理 的 地 位 。 在 此 种 模式 中 ， 政 府 、 市 场 和 
个 人 可 达成 伙伴 式 的 合作 关系 ， 成 为 城市 经 营 和 运营 管理 中 具有 法 律 
地 位 的 共同 主体 ， 从 而 满足 城市 综合 开发 运营 中 多 方 利益 诉求 的 平 
衡 ， 达 到 整体 价值 提升 的 目的 。 


二 、PPP 理 论 


(—) PPP 模 式 的 优 和 劣势 分 析 


自问 世 以 来 ，PPP 模 式 受到 许多 国家 和 地 区 政府 的 密切 关注 ， 很 大 
原因 在 于 它 相 对 于 传统 由 公共 部 门 提供 基础 设施 和 公共 服务 的 模式 有 
着 许多 优点 。 新 南 威尔士 政府 指出 ，PPP 模 式 能 够 带 来 更 合理 的 风险 管 
理 、 节 省 生命 周期 成 本 、 单 一 的 合同 (方便 合同 管理 ) 、 公 共 服 务 的 
创新 、 提 高 效率 等 好 处 。( 风 Akintoye 等 人 也 认为 ，PPP 模 式 可 以 提高 
政府 发 展 整体 规划 的 能 力 ， 带 来 创新 和 高 效 的 管理 ， 降 低 项 目 执行 成 
本 ， 减 少 项 目 运 作 周 期 ， 将 部 分 风险 转移 给 私营 部 门 ， 以 及 吸收 私营 
部 门 的 技能 、 经 验 和 技术 等 。( 电 美国 民营 化 专家 萨 瓦斯 (Savas) 认 
为 ， 基 础 设施 引进 PPP 模 式 降低 了 政府 的 财务 负担 和 作为 一 般 纳税 人 潜 
在 的 风险 。( 轩 李 亚 宁 等 通过 对 英国 PPP 案 例 的 研究 ， 发 现 项 目 采 用 PPP 
模式 将 有 效 地 降低 开发 成 本 ， 改 善 工 程 竣 工时 间 的 准确 性 。( 电 以 上 研 
究 只 是 围绕 财务 和 效率 提高 方面 ， 后 续 很 多 学 者 补充 了 PPP 其 他 方面 的 
优势 ， 如 : 改善 了 公共 部 门 和 私人 部 门 之 间 的 合作 关系 ， 更 有 效 的 风 
险 管理 ， 更 好 地 鼓励 设计 商 和 建造 商 的 参与 ， 在 未 来 项 目 运作 中 减少 
运营 、 维 修 和 更 新 的 成 本 以 及 以 最 低 的 成 本 和 最 好 的 性 能 交付 资产 。 


尽管 很 多 PPP 项 目 被 认为 是 成 功 的 ， 但 是 有 部 分 研究 表明 ，PPP 模 
式 在 耕 干 行业 和 项 目的 运用 中 仍 存 在 一 定 的 问题 。 早 期 ， 湛 元 
(Walker) 认为 PPP 项 目 在 策划 大 型 基础 设施 方面 增加 了 项 目的 成 本 和 
复杂 性 ， 同 时 延长 了 完工 时 间 。Akintoye 等 提出 在 PPP/PFI 项 目 中 不 仅 
出 现 上 述 问题 ， 高 成 本 的 投标 、 复 杂 的 谈判 、 各 个 项 目 利 益 相 关 者 不 
同 的 目标 而 产生 的 纠纷 也 导致 了 项 目的 失败 。 伯 尼 (Birnie) 发 现 PFI 
的 招标 成 本 要 高 于 那些 传统 的 公共 部 门 主 导 项 目 ， 约 为 总 工程 成 本 的 
0. 48% 0. 62%， 而 设计 一 施工 (Design-Build, DB) 项 目的 招标 成 本 为 
0.18% 0.32% ， 传 统 的 项 目 仅 为 0.04% 0.15% 。 布 鲁 门 贝 格 
(Blumenberg) 在 已 有 研究 的 基础 上 上， 进一步 研 究 了 参与 项 目 合作 的 
各 个 利益 相关 者 ， 提 出 在 相互 合作 计划 阶段 ， 因 有 着 不 同 的 目标 和 方 
法 ， 可 能 会 导致 参与 者 过 多 追求 各 自 的 私利 。 


(=) PPP 模 式 的 合作 关系 


公共 部 门 和 私人 部 门 之 间 合 作 关 系 的 好 坏 下 接 影响 PPP 项 目的 成 

功 ， 这 是 因为 不 民 的 合作 关系 很 容易 引起 误解 和 冲突 。 学 者 陈 

(Chan) 等 在 研究 调查 时 发 现 ，PPP 项 目 所 带 来 的 最 大 收益 是 项 目 参与 

者 之 间 改 进 的 合作 关系 和 交流 。 因 此 ， 国 外 现 有 文献 研究 主要 集中 在 
检验 什么 因素 促进 或 抑制 合作 关系 。 


孔 索 利 (Consoli) 认为 ， 不 同 利益 相关 者 的 需求 、 合 同 协 议 、 当 
事 人 之 间 的 不 同 观 点 都 会 影响 双方 的 合作 关系 。 此 外 ， 研 究 人 员 还 发 
现 ， 在 PPP 项 目 中 各 个 部 门 的 合作 关系 是 由 关系 合同 和 关系 管理 的 特点 
决定 的 。 一 个 公平 的 交易 应 当 满 足 所 有 项 目 参 与 方 的 需求 ， 所 以 一 些 
学 者 通过 对 比 PPP 模 式 在 美英 中 三 国 基础 设施 的 运用 ， 得 出 影响 双赢 关 
系 的 成 功 因 素 ， 同 时 认为 通过 有 效 管理 政治 风险 、 外 汇 和 税收 风险 可 
以 恰当 地 维护 合作 关系 。 


后 续 研 究 者 从 国际 PPP 案 例 中 总 结 了 5 个 制约 双赢 关系 的 因素 ， 分 
别 是 : 良好 的 投资 环境 、 经 济 的 可 行 性 、 拥 有 雄厚 技术 的 特许 经 营 
协会 、 健 全 的 财务 计划 以 及 通过 可 靠 的 合同 协议 进行 适当 的 风险 分 
担 ， 其 中 每 个 因素 还 包括 很 多 子 因素 。 现 今 ， 关 系 管理 在 PPP 项 目 变 得 
ORME, AEA (Hedley) 通过 信任 和 信心 等 变量 测量 了 PPP 项 目 
主要 成 员 的 关系 ， 这 些 关 系 包 括 : 特殊 目的 公司 (SPV 、 项 目 组 成 员 
以 及 特殊 目的 公司 和 业主 之 间 关 系 等 。 我 们 认为 采取 协同 工作 以 及 有 
效 的 战略 战术 能 更 好 地 管理 私人 部 门 和 公共 部 门 的 关系 。 


(三 ) PPP 模 式 的 监管 机 制 


在 PPP 项 目 或 类 似 项 目 经 验 教训 的 积累 ， 国 外 PPP 研 究 已 不 仅 局 限 
于 合作 关系 的 研究 ， 而 是 更 多 地 关注 PPP 项 目的 监管 和 治理 。 民 好 的 项 
目 治理 (Good Project Governance, GPG) 是 由 亚 伯 尼 歌 (Abednego) 
提出 ， 有 助 于 评估 PPP 项 目的 绩效 。 对 于 项 目 治理 的 标准 ， 不 同学 者 有 


着 不 同 见解 ， 巴 尔 (Ball) 等 提出 好 的 项 目 治理 应 该 是 公共 部 门 充分 
利用 外 部 顾问 的 法 律 、 技 术 、 财 务 建议 。 而 史 巴 克 划 Spackman) 对 
英国 PPP 模 式 的 研究 发 现 ， 优 秀 的 财务 激励 、 合 作 双方 的 信任 以 及 相关 
政策 的 实施 是 PP 项目 治理 成 功 的 前 提 。 不 同 于 以 上 研究 ， 亚 伯 尼 歌 认 
为 ， 当 PPP 合 作 的 双方 对 正确 的 风险 分 担 有 着 不 同 认识 时 ， 将 产生 很 多 
PPP 项 目 管理 问题 和 合作 问题 ， 好 的 治理 应 该 是 对 项 目的 每 一 个 参与 方 
进行 合理 的 风险 分 担 。 同 时 认为 良好 项 目 治理 的 关键 因素 应 定义 为 ; 
公平 、 透 明 、 可 验证 性 、 可 持续 性 、 效 力 /效率 。 哈 里 斯 Harris) 认 
为 ， 好 的 PPP 项 目 治理 不 仅 有 合理 的 风险 分 担 ， 还 应 该 考虑 项 目 所 需 的 
重要 因素 、 重 要 的 先决 条 件 、 项 目 成 功 的 标准 等 。 


对 于 项 目 治 理 的 内 容 ， 赫 尼 效 (Henisz) 在 对 PPP 项 目 治理 进行 文 
献 综述 后 ， 将 其 分 为 以 下 几 个 方面 : 制度 环境 和 市 场 竞 争 力 ， 组 织 模 
型 和 行为 ， 不 同 的 利益 相关 者 的 角色 和 他 们 的 参与 ， 组 织 文化 、 合 同 
安排 和 风险 转移 。 好 的 项 目 治理 是 PPP 项 目 成 功 的 前 提 ， 后 续 很 多 学 者 
试图 在 PPP 项 目的 实践 过 程 中 寻找 好 的 治理 因素 。 对 于 英国 PPP 项 目 ， 
达 琳 卡 (Darinka) 认为 ， 项 目 要 取得 更 大 的 提升 ， 当 地 政府 必须 理 
解 、 评 估 和 管理 PFI 模 式 带 来 的 风险 ， 同 时 还 应 采取 风险 分 担 措施 。 
Devapriya 通 过 对 在 不 同 的 基础 设施 行业 参与 PPP 项 目 组 织 的 债务 和 股 
权 进 行 调查 ， 发 现 治理 PPP 项 目 融资 问题 的 关键 在 于 建立 有 效 评 估 标 
te. 


(四 ) PPP 模 式 的 风险 分 析 


PPP 的 融资 能 力 制约 着 项 目的 发 展 ， 霍 佩 CHoppe) 认为 ，PPP 模 式 
比 传统 项 目 融资 模式 融资 能 力 更 强 ， 更 能 节省 项 目的 成 本 。 前 期 有 学 
者 通过 问卷 调查 发 现 ， 一 些 发 展 中 国家 已 经 逐渐 能 够 以 竞争 价格 提供 
更 高 的 技术 ， 这 为 当地 承包 商 在 海外 市 场 竞 争 提供 了 更 多 的 机 会 。 对 
项 目 承 包 商 而 言 ， 如 果 不 能 提供 适当 的 财政 文 持 ， 参 与 海外 PPP 项 目 将 
非常 困难 。 绍 费 尔 伯 杰 (Schaufelberger) 通过 对 13 个 案例 进行 分 析 


发 现 ， 在 选择 PPP 项 目 融资 策略 时 主要 考虑 项 目 风险 、 项 目 条 件 以 及 融 
资 的 可 获得 性 ， 这 种 策略 能 够 鼓励 私营 企业 参与 的 积极 性 。 另 外 ， 有 
研究 者 认为 ， 项 目的 高 成 本 是 PPP 项 目 融 资 的 关键 因素 ， 现 已 成 为 PPP 
项 目 融资 的 负担 ， 如 果 项 目 成 本 得 不 到 降低 将 极 大 地 降低 私营 机 构 的 
参与 意愿 。 


因为 融资 在 PPP 项 目 中 起 着 重要 作用 ， 所 以 很 多 学 者 专注 于 开发 模 
型 处 理 不 同 的 融资 问题 ， 有 些 研 究 人 员 等 试 研究 PPP 项 目的 财务 可 行 
PE. PON, Œ Ho) 使 用 一 个 基于 价格 的 选择 模型 ， 对 已 私有 化 的 基 
础 设施 项 目的 财务 可 行 性 进行 评 佑 ， 评 佑 项 目 因 和 破产 而 这 来 的 风险 。 
该 定量 模型 将 项 目 发 起 人 和 政府 的 意见 都 考虑 进去 。 维 博 沃 
(Wibowo) 构建 现金 流 模型 计算 PPP 项 目的 营业 收入 ， 从 政府 和 项 目 发 
起 人 的 角度 研究 财务 担保 的 影响 ， 模 拟 结果 表明 财务 担保 可 以 减少 财 
务 可 行 性 风险 ， 却 无 法 降低 成 本 。 


其 他 的 方面 比如 PPP 项 目 融 资 的 补救 方案 也 有 学 者 进行 了 研究 。 翟 
开 及 了 一 种 基于 博 蛮 论 的 模型 ， 该 模型 决定 政府 何 时 以 及 如 何 解 救 一 
个 即将 失败 的 项 目 ， 以 及 衡量 有 哪些 因 系 影响 政府 在 项 目 采 购 中 衡量 
私人 部 门 的 融资 能 力 。 章 (Chang〉 则 通过 建立 一 个 有 效 的 救援 行动 模 
型 ， 政 府 能 够 制订 和 特许 经 营 者 谈判 的 融资 计划 并 制定 公共 财政 政 
Wo BeAr ie AY CSubprasom) 提供 了 BOT 方 案 中 高 速 公 路 的 定价 选 
择 的 模型 ， 将 公路 收费 和 通行 量 综合 考虑 ， 使 得 项 目 利 润 提 高 ， 然 而 
在 PPP 高 速 公 路 项 目 中 ， 这 种 规范 使 得 私人 投资 者 财务 融资 压力 增加 。 
因此 ， 为 了 使 私人 部 门 参 与 具有 经 济 可 行 性 ， 政 府 部 门 需要 适当 对 私 
人 投资 者 进行 补贴 。 


三 、PPP 模 式 的 特征 


由 于 存在 多 种 表现 形式 与 架构 方案 ，PPP 的 操作 模式 往往 需要 根据 
条 件 的 差异 而 有 具体 设 定 ， 但 相 比 于 传统 的 基础 设施 和 公共 服务 供给 形 
式 ，PPP 模 式 通 常 具有 三 个 显著 特征 。 


第 一 ， 项 目 页 任 的 整合 。PPP 通 常 将 新 建 基础 设施 项 目的 投 融 资 、 
建设 、 运 营 同 时 交 给 一 个 由 民营 机 构 组 成 的 联合 体 来 统一 负责 ， 而 政 
府 部 门 的 角色 则 从 全 方位 的 负责 人 转变 为 项 目的 促进 者 和 监管 者 。 根 
拓 具 体 情况 的 不 同 ， 联 合体 也 可 能 由 公共 机 构 和 民营 机 构 共 同 组 成 。 


第 二 ， 项 目 风险 的 转移 。PPP 合 约 中 包含 公私 部 门 之 间 对 于 风险 分 
配 的 复杂 规则 。 与 一 般 的 政府 采购 外 包 相 比 ，PPP 在 更 大 程度 上 将 贡 任 
和 风险 转移 给 民营 部 门 。 在 政府 制定 基础 设施 及 服务 的 质量 与 价格 标 
准 并 予以 有 效 监 管 的 基础 上 ，PPP 的 民营 联合 体 拥 有 具体 建设 和 运营 的 
实际 控制 权 ， 这 使 得 政府 从 更 大 程度 上 将 经 营 贡 任 和 风险 转移 给 民营 
部 门 。 例 如 ， 国 家 体育 馆 〈 乌 巢 ) 原来 所 采用 的 运营 模式 正 是 PPP 模 
式 。 


第 三 ， 长 期 合作 关系 的 不 完全 缔约 。PPP 项 目的 合同 期 限 一 般 长 达 
15 30 年 。 正 如 交易 成 本 经 济 学 所 强调 的 ， 公 私 合作 双方 的 关系 专用 性 
投资 是 事后 形成 剩余 的 关键 ， 事 前 的 完全 竞 争 环境 在 事后 随 之 转变 为 
双边 垄断 环境 。 预 期 到 发 生 这 种 转变 以 及 事后 所 产生 的 可 挤占 准 租 金 
将 导致 各 种 机 会 主义 风险 ，PPP 项 目 必须 通过 长 期 合同 来 处 理 它们 的 关 
系 。 合 同 的 制定 、 执 行 及 修正 是 PPP 项 目 必 不 可 少 的 要 素 ， 也 是 公私 合 
作 伙 伴 关 系 赖 以 存在 的 基础 。 由 于 项 目 合作 关系 的 长 期 性 及 经 济 与 政 
治 环境 的 不 确定 性 ，PPP 合 同 具有 天 然 的 不 完全 性 。 


从 组 织 经 济 学 的 角度 来 看 ，PPP 是 混合 组 织 ( Hybrid 
Organization) 在 公共 部 门 的 扩展 ， 因 此 它 具 有 混合 组 织 的 一 般 特 
点 。 一 方面 ， 组 成 PPP 的 公共 部 门 和 民营 部 门 之 间 存 在 相互 依赖 的 关 
系 ， 统 一 负责 项 目的 联合 体 甚 至 可 能 由 政府 和 民营 机 构 共 同 出 资 组 
成 ， 但 同时 它们 本 映 又 保持 相对 的 独立 ， 并 各 自 拥 有 完全 的 决策 权 ， 


因此 ，PPP 具 有 不 稳定 性 。 另 一 方面 ，PPP 的 建立 能 够 使 公私 合作 双方 
实现 更 高 的 准 剩余 ， 这 是 推动 它们 进行 资源 分 享 与 长 期 合作 的 主要 油 
励 因 素 ， 只 有 通过 适当 的 责任 分 担 和 风险 分 享 ，PPP 才 能 实现 总 剩余 的 
最 大 化 。PPP 人 允许 民营 机 构 参 与 投 融 资 ， 而 同时 必须 伴随 合理 的 收益 和 
权利 。 为 了 保证 合作 的 效率 ， 既 需要 防止 政府 部 门 对 私营 机 构 的 拯 
革 ， 也 需要 对 合作 双方 的 共 谋 行为 进行 严密 的 监管 。 同 时 ， 以 公共 服 
务 供给 为 产 出 的 PPP 与 民营 部 门 内 部 建立 的 生产 性 混合 组 织 相 比 又 具有 
其 特殊 性 : 一 方面 ，PPP 的 效率 主要 体现 在 社会 福利 的 实现 上 。 由 于 社 
会 福利 往往 无 法 以 明确 的 指标 进行 度量 ， 因 此 增加 了 PPP 合 同 的 不 完全 
程度 。 男 一 方面 ， 政 府 作 为 PPP 项 目 发 起 人 与 合作 伙伴 ， 其 目标 具有 多 
元 性 和 复杂 性 。 政 府 所 拥有 的 广泛 资源 与 政治 权威 ， 更 增加 了 合同 执 
行 和 修正 过 程 的 不 确定 性 ， 尤 其 是 当 法 律 体系 不 完善 时 ， 政 府 信 用 风 
仿 便 成 为 其 中 不 可 忽略 的 因素 。 


四 、PPP 项 目的 要 素 机 制 


第 一 个 核心 有 要素 是 伙伴 关系 ， 且 必须 是 建立 基于 双方 平等 的 伙伴 
关系 机 制 ， 这 是 PPP 项 目的 基础 所 在 。 伙 伴 关 系 必 须 亲 从 前 文 所 述 的 
“契约 精神 ”， 建 立 具 有 法 律 意义 的 “站 约 ”， 即 政府 和 非 政府 的 市 
场 主体 以 平等 民事 主体 的 身份 订立 契约 ， 双 方 的 履约 责任 和 权益 受到 
相关 法 律 、 法 规 的 确认 和 保护 。 


第 二 个 核心 要 素 是 风险 分 担 ， 即 建立 风险 分 担 机 制 。2014 年 9 月 ， 
财政 部 下 发 《关于 推广 运用 政府 和 社会 资本 合作 模式 有 关 问 题 的 通 
知 》【〔 财 金 [2014] 765) 提出 了 明确 的 风险 分 担 原则 ， 即 “风险 由 
最 适宜 的 一 方 来 承担 ”， 旨 在 实现 整个 项 目 风险 的 最 小 化 ， 要 求 合 理 
分 配 项 目 风险 ， 项 目 设计 、 建 设 、 财 务 、 运 营 维 护 等 商业 风险 原则 上 
由 社会 资本 承担 ， 政 策 、 法 律 和 最 低 需 求 风险 等 由 政府 承担 。 


第 三 个 核心 要 素 是 利润 调节 ， 建 并 利益 共 至 机 制 ， 即 政府 和 社会 
资本 之 间 共 至 项 目 带 来 利润 的 分 配 机 制 。PPP 项 目的 标准 至 少 包括 两 
个 : 一 是 政府 公共 投资 的 项 目 ， 二 是 该 项 目 要 由 社会 资本 完成 ， 包 括 
建设 和 运营 。PPP 项 目 中 政府 和 企业 应 当 在 合作 协议 中 确立 科学 合理 的 
利润 调节 机 制 ， 确 保 社会 资本 按照 协议 规定 的 方式 取得 合理 的 投资 回 
报 ， 避 免 项 目 运营 中 可 能 出 现 的 问题 造成 社会 资本 无 法 收回 投资 成 本 
或 者 使 得 政府 违约 。 比 如 隧道 原本 允许 收费 运营 20 年 之 后 再 交 给 政 
府 ， 但 是 经 营 几 年 之 后 汽车 保有 量 提 升 形成 拥堵 吸 竺 政府 解决 ， 这 就 
需要 利用 双方 协议 中 确立 的 利润 调节 机 制 来 解决 。 


第 四 个 核心 因素 是 监督 管理 ， 建 立 中 立 监督 管理 机 制 。PPP 项 目的 
监督 管理 与 一 般 项 目 不 一 样 。 由 于 PPP 项 目 都 是 公共 投资 项 目 ， 所 以 这 
与 由 不 公开 的 社会 资本 来 做 公共 投资 项 目 本 身 存在 天 然 的 了 矛盾， 即使 
在 PPP 模 式 已 经 成 熟 30 多 年 的 英国 也 存在 同样 难以 克服 的 问题 。 现 在 国 
家 政策 要 求 PPP 项 目 设立 的 特殊 目的 载体 (SPV 中 政府 要 持 股 ， 其 目 
的 并 不 是 干预 企业 的 运营 ， 而 是 要 了 解 情 况 和 进行 监督 ， 特 别 是 在 关 
键 时 刻 发 挥 股东 表决 权 的 重要 作用 。 因 此 ， 从 某 种 意义 上 来 说 ， 地 方 
政府 在 PPP 的 交易 架构 中 ， 既 是 履约 的 一 方 ， 又 是 监督 方 ， 如 何 建立 一 
个 面向 全 社会 和 市 场 的 中 立 监督 机 制 ， 需 要 全 社会 共同 思考 。 
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第 二 节 PPP 模 式 在 中 国 


国内 业界 普遍 将 PPP 狭 义 地 理解 为 政府 在 项 目 公 司 中 占有 一 定 股份 
的 融资 模式 ， 最 近 有 越 来 越 多 的 业界 人 士 和 学 者 将 PPP 的 定义 延伸 为 一 
系列 融资 方式 的 总 称 ， 包 含 BOT、DBF0 等 多 种 方式 ， 尽 管 更 加 强调 合作 
过 程 中 的 风险 公平 分 担 、 优 劣势 互补 和 利益 共享 ， 时 但 依然 存在 局 限 
性 。 由 于 我 国 特定 的 国情 体制 ， 社 会 主义 市 场 经济 体 系 存 在 着 国有 经 
济 、 集 体 经 济 、 私 营 经 济 、 外 资 独资 、 外 次 合资、 事业 单位 等 多 种 经 
济 主体 ， 故 在 我 国有 一 个 重要 的 问题 需要 澄清 和 达成 共识 ， 即 PPP 模 式 
的 第 二 个 “P” 并 不 完全 是 指 私 人 资本 或 私营 经 济 主体 ， 这 是 与 欧美 以 
及 国际 上 通行 的 认 知 和 定义 的 不 同 之 处 。 在 PPP 模 式 的 理论 研究 和 实际 
运用 中 ， 所 谓 “ 公 ”与 “ 私 ” 的 实际 区 别 应 该 是 指 投资 与 运营 主体 的 
属性 ，“ 公 ”通常 指 公 共 部 门 ， 代 表 政 府 和 公众 利益 的 机 构 和 主体 ， 
以 提供 公共 产品 和 公共 服务 为 主要 目标 ， 但 并 不 排斥 恒利 和 收益 ; 
“ 私 ” 通 常 指 以 私人 资本 为 主体 的 投资 主体 ， 按 照 市 场 规则 为 股东 谋 
取 合理 的 最 大 利润 。 在 我 国 ，“ 私 ”可 以 理解 为 按照 市 场 经 济 的 规律 
自主 运作 、 独 立 于 政府 管理 的 公共 部 门 之 外 的 现 阶段 所 有 市 场 经 济 主 
体 或 其 混合 体 ， 我 国 财政 部 与 发 改 委 将 其 定义 为 “社会 资本 ”， 与 党 
的 十 八 届 三 中 全 会 倡导 的 “混合 所 有 制 ” 在 内 涵 上 是 一 致 的 ， 故 在 本 
书 中 ， 几 是 按照 市 场 经 济 的 规律 自主 运作 、 独 立 于 地 方 政府 管理 的 公 
共 部 门 之 外 的 国有 企业 、 私 人 企业 、 外 资 企 业 及 其 混合 体 ， 均 被 定义 
为 基于 市 场 规 则 运作 的 “社会 资本 ”。 


一 、PPP 模 式 的 政策 导 问 


20 世 纪 70 年 代 末 以 来 ， 我 国政 府 实施 积极 的 城市 化 政策 ， 大 力 推 
进 城市 基础 设施 建设 ， 在 政府 财政 十 分 困难 的 情况 下 取得 了 巨大 的 发 
展 成 就 。 在 计划 经 济 体制 的 主 寻 下 ， 有 具有 范围 广 、 投 资 规模 大 、 回 报 
周期 长 、 运 营 垄 断 属 性 等 特点 的 城市 基础 设施 建设 长 期 以 来 均 由 政府 
主导 投资 和 运营 管理 。2008 年 全 球 金融 危机 以 后 ， 中 国 进 入 全 面 投资 
刺激 政策 时 期 ， 实 施 激进 的 货币 政策 和 财政 政策 ， 央 行 投 放 了 4 万 亿 元 
M2 货 币 ， 国 务 院 实施 十 大 产业 振兴 规划 等 一 系列 政策 将 地 方 财 政 的 杠 
杆 用 到 了 极致 ， 从 而 也 埋 下 了 地 方 政 府 债务 风险 累积 的 根源 。 中 央 政 
府 充分 意识 到 地 方 政府 债务 居 高 不 下 的 严重 性 ， 一 方面 ， 通 过 采取 一 
系列 措施 清理 地 方 政府 融资 平台 ， 控 制 不 断 扩大 的 地 方 财 政 收文 缺 
口 ; 男 一 方面 ， 积 极 开放 新 的 融资 通道 ， 寻 找 政府 财政 以 外 的 社会 资 
本 作为 新 型 城镇 化 巨额 投入 的 重要 补充 和 来 源 。PPP 模 式 这 一 舶 来 品 ， 
顺应 中 国 新 时 期 的 发 展 形势 成 为 了 推进 新 型 城镇 化 国家 战略 的 重要 模 
式 ， 从 市 场 角度 看 ，PPP 创 造 了 史无前例 的 市 场 机 过。 


(一 ) 地 方 融资 平台 管制 


按照 官方 的 定义 ， 地 方 政府 融资 平台 公司 是 指 由 地 方 政 府 及 其 音 
门 和 机 构 等 通过 财政 拨款 或 注入 土地 、 股 权 等 资产 设立 ， 承 担 政府 投 
资 项 目 融 资 功 能 ， 并 拥有 独立 法 人 资格 的 经 济 实 体 。 事 实 上 ， 除 了 作 
为 市 场 主体 与 金融 机 构 等 对 接 外 ， 地 方 政 府 融 资 平台 此 前 承担 着 政府 
投 融 资 的 重要 功能 。 


早 在 2009 年 12 月 ， 针 对 当时 部 分 地 方 政府 出 现 政府 融资 平台 公司 
等 主体 由 财政 担保 ， 回 行政 事业 单位 职工 等 社会 公众 集资 ， 用 于 开发 
区 、 工 业 园 等 的 拆迁 及 基础 设施 建设 的 现象 ， 财 政 部 发 出 通知 ， 要 求 
坚决 制止 和 纠正 财政 违规 担保 同 社会 公众 集资 行为 ， 立 即 集 止 并 严禁 
发 生 新 的 财政 违规 担保 问 社 会 公众 集资 行为 。 半 年 之 后 ，2010 年 6 月 ， 
国务 院 又 下 发 《关于 加 强 地 方 政府 融资 平 侣 公司 管理 有 关 问 题 的 通 
Al) CIA [2010] 19 号 ， 以 下 简称 “19 号 文 ”) ， 从 清理 核实 地 方 


融资 平台 债务 、 对 地 方 融资 平台 进行 规范 、 加 强 融 资 平 台 融 资 管理 和 
银行 信贷 管理 、 制 目地 方 政府 违规 担保 承 诡 、 加 强 组 织 领 导 确 保 落 实 
五 个 方面 进行 了 明确 规定 。19 号 文明 确 提出 : 融资 平台 公司 举债 融资 
规模 迅速 膨胀 ， 运 作 不 够 规范 ， 地 方 政府 违规 或 变相 提供 担保 ， 偿 债 
风险 日 益 加 大 ; 部 分 银行 业 金 融 机 构 风 险 意 识 注 弱 ， 对 融资 平台 公司 
信贷 管理 缺失 等 。2012 年 年 底 国 土 资源 部 、 财 政 部 、 人 民 银 行 和 银 监 
会 联合 下 发 《关于 制止 地 方 政府 违法 违规 融资 行为 的 通知 》 CI Fl 
[2012] 463 号 ， 以 下 简称 “463 号 文 ”) ， 明 确 要 求 地 方 政 府 规范 对 
融资 平台 公司 的 注资 行为 。 


2014 年 9 月 21 日 ， 国 务 院 印 发 《关于 加 强 地 方 政府 性 债务 管理 的 意 
见 》 国 发 [2014] 43 号 。 该 文件 分 总 体 要 求 、 加 快 建立 规范 的 地 方 政 
府 举 债 融资 机 制 、 对 地 方 政府 债务 实行 规模 控制 和 预算 管理 、 控 制 和 
化 解 地 方 政 府 性 债务 风险 、 完 善 配 套 制度 、 受 善 处 理 存量 债务 和 在 建 
项 目 后 续 融 资 、 加 强 组 织 领 导 7 个 部 分 。 同 年 10 月 ， 财 政 部 发 布 通知 ， 
明确 截至 2014 年 12 月 31 日 尚未 清偿 完毕 的 地 方 政府 存量 债务 ， 按 照 先 
清理 、 后 甄别 的 顺序 ， 按 四 大 原则 将 地 方 政府 债务 分 门 别 类 地 纳入 全 
口径 预算 管理 。 从 此 次 的 文件 来 看 ， 其 对 于 融资 主体 做 了 明确 界定 ， 
即 政府 债务 不 得 通过 企业 举 借 ， 企 业 债 务 不 得 推 给 政府 偿还 ， 切 实 做 
到 谁 借 谁 还 、 风 险 自 担 。 政 府 与 社会 资本 合作 的 ， 按 约定 规则 依法 承 
担 相 关 责 任 。 


(=) 翼 励 社会 资本 的 参与 


和 党 的 十 八 届 三 中 全 会 做 出 了 关于 “人 允许 社会 资本 通过 特许 经 营 等 
方式 参与 城市 基础 设施 投资 和 运营 ”的 重要 指示 ， 财 政 部 于 2014 年 9 月 
下 发 《关于 推广 运用 政府 和 社会 资本 合作 模式 有 关 问 题 的 通知 》， 痢 
力 推动 PPP 模 式 发 展 ， 力 求 拓宽 城镇 化 建设 融资 渠道 ， 促 进 政府 职能 加 
快 转弯， 完善 财政 投入 与 管理 方式 ， 尽 快 形成 有 利于 促进 PPP 模 式 发 展 
的 制度 体系 。 


2014 年 12 月 ， 国 家 发 改 委 颁 布 《关于 开展 政府 和 社会 资本 合作 的 
指导 意见 》 及 《政府 和 社会 资本 合作 项 目 通用 合同 指南 》， 财 政 部 正 
式 颁 布 《关于 印发 政府 和 社会 资本 合作 模式 操作 指南 (试行 ) 的 通 
知 》， 这 些 政策 的 出 台 为 推动 PPP 模 式 发 展 建 立 了 良好 的 上 层 制 度 安 
排 。2014 年 12 月 财政 部 第 一 批 PPP 示 范 项 目 正 式 公 布 ， 彰 显 了 国家 在 推 
动 PPP 模 式 方面 的 决心 和 力度 。 


2015 年 1 月 19 日 ， 国 家 发 改 委 发 布 《PPP 项 目 合同 指南 (试行 )》 
和 《关于 规范 政府 和 社会 资本 合作 合同 管理 工作 的 通知 》。 此 次 发 布 
的 两 个 文件 由 在 加 强 对 PPP 合 同 的 起 草 、 谈 判 、 履 行 、 变 更 、 解 除 、 转 
让 、 终 止 直至 失效 的 全 过 程 管理 ， 更 好 地 支持 PPP 项 目的 实际 运作 。 
《PPP 项 目 合同 指南 〈 试 行 ) 》 全 篇 6 万 多 字 ， 不 仅 规定 了 PPP 项 目 合同 
的 内 容 要 和 素 ， 同 时 对 各 内 容 要 素 进 行 了 法 律 及 商务 层面 的 分 析 ， 并 提 
出 各 方 权 利 义 务 分 配 及 风险 分 担 的 指导 原则 ， 甚 至 就 部 分 重点 内 容 列 
出 了 示范 性 条 款 ， 可 以 作为 PPP 项 目 各 参与 方 在 研究 PPP 项 目 及 拟定 PPP 
合同 过 程 中 ， 一 份 具 有 较 强 指导 性 和 可 操作 性 的 指引 性 材料 。2015 年 8 
月 ， 国 家 发 改 委 为 更 好 地 鼓励 和 引导 社会 投资 ， 公 布 了 13 个 PPP 项 目 典 
型 案例 。2016 年 2 月 ， 国 务 院 印发 的 《国务 院 关 于 深入 推进 新 型 城镇 化 
的 若干 意见 》 中 也 多 次 指出 鼓励 社会 资本 投资 地 下 管 亡 、 多 元 化 农业 
产业 等 领域 ， 从 更 高 层面 肯定 了 社会 资本 对 新 型 城镇 化 的 推动 作用 。 


2014 年 11 月 ， 亚 太 经 合 组 织 (APEC) 第 22 次 领导 人 非 正式 会 议 宣 
言 提 出 : “尤其 认可 推广 基础 设施 公私 合作 伙伴 关系 的 努力 ， 包 括 汇 
集 基 础 设施 公私 合作 伙伴 关系 示范 项 目 。” 中 国 财 政 部 部 长 楼 继 伟 
2014 年 10 月 22 日 在 第 21 届 亚太 经 合 组 织 财 长 会 议 新 闻 发 布 会 上 表示 ， 
应 进一步 通过 PPP 等 融资 方式 吸引 长 期 融资 和 手动 民间 资本 ， 解 决 目前 
亚太 地 区 巨大 的 基础 设施 融资 缺口 。 


二 、PPP 模 式 的 正面 效应 


作为 制度 供给 方面 的 巨大 创新 ，PPP 模 式 有 助 于 把 政府 意愿 、 企 业 
发 展 、 公 众 诉求 等 有 效 结合 ， 实 现 全 社会 的 有 效 供给 。 移 的 十 八 届 四 
中 全 会 把 以 经 济 为 重点 的 改革 联通 到 行政 、 政 治 、 社 会 、 生 态 五 位 一 
体 同 步 展 开 ， 并 联通 伟大 的 “中 国 梦 ”。 因 此 ， 对 于 走 同 “伟大 民族 
复兴 ”的 中 国 ，PPP 模 式 有 着重 要 的 正面 效应 ， 具 体 如 下 : 


第 一 ， 从 政府 的 角度 看 ，PPP 可 以 减少 财政 文 出 的 压力 ， 提 高 财政 
资金 总 体 使 用 绩效 和 政府 履 职 能 力 。 我 国 是 世界 第 一 人 口 大 国 ， 目 前 
实际 的 城镇 化 率 不 到 40%， 中 国 城镇 化 加 速 友 展 阶段 至 少 还 要 30 年 左 
右 。 这 一 新 型 城镇 化 过 程 ， 将 是 驱动 中 国 走向 新 常态 、 打 造 经 济 升 级 
版 的 动力 所 在 ， 但 这 也 将 为 地 方 政府 带 来 沉重 的 财政 压力 。 如 上 文 所 
述 ， 庞 大 的 资金 需求 对 于 政府 来 说 ， 继 续 沿 用 传统 的 投 融 资 机 制 ， 自 
己 大 包 大 揽 几 乎 是 不 可 行 的 。 而 典型 的 PPP 融 资 机 制 可 以 在 一 定 程度 上 
绥 解 资金 缺口 的 问题 ， 通 向 的 做 法 是 由 地 方 政府 通 过 政府 采购 的 形式 
与 中 标 单 位 组 建 的 特殊 目的 公司 签订 特许 合同 ， 由 特殊 目的 公司 负责 
筹资 、 建 设 及 经 营 。 政 府 通常 与 提供 贷款 的 金融 机 构 达 成 一 个 直接 协 
议 ， 这 个 协议 不 是 对 项 目 进行 担保 的 协议 ， 而 是 一 个 向 借贷 机 构 承 族 
将 按 与 特殊 目的 公司 签订 的 合同 文 付 有 关 费 用 的 协议 ， 这 个 协议 使 特 
殊 目的 公司 能 比较 顺利 地 获得 金融 机 构 的 贷款 。 采 用 这 种 融资 形式 的 
实质 是 : 政府 通过 给 予 私 营 公司 长 期 的 特许 经 营 权 和 收益 权 来 加 快 基 
础 设施 建设 及 有 效 运 营 。 必 一 方面 ， 我 国 的 社会 资本 在 过 去 经 济 高 速 
发 展 阶 段 得 到 了 较 客 观 的 积累 ，PPP 模 式 在 投 融 资 机 制 上 的 创新 正 是 打 
开 了 引入 这 些 闲 散 资金 的 大 门 。 社 会 资本 也 将 获得 更 多 的 机 会 参与 过 
去 只 能 由 政府 才能 完成 的 事情 。 


第 二 ， 从 社会 公众 受益 的 角度 看 ，PPP 模 式 机 制 的 创新 更 加 体现 于 
其 融资 特性 以 外 的 其 他 方面 。 对 于 公共 物品 市 场 来 说 ， 目 前 在 政府 大 
包 大 揽 的 运作 形式 之 下 属于 完全 人 垄断 市 场 ， 缺 乏 芝 和 争 。 政 府 的 干预 和 
调控 行为 较 市 场 消 后 ， 且 部 分 官员 滥用 政府 权力 ， 普 过 存在 过 度 干预 
的 倾向 ， 导 致 政府 的 行为 效率 低下 。 加 之 政府 行为 中 较 市 场 主体 更 为 


突出 的 代理 人 问题 的 存在 ， 致 使 过 去 20 年 的 基础 设施 建设 管理 质量 和 
水 平 都 不 尽 如 人 意 。 在 PPP 机 制 下 ， 政 府 可 以 更 专注 于 优化 政策 规划 ， 
从 全 局 的 高 度 有 效 对 冲 相 关 风 险 ;， 企业 可 以 发 挥 追 求 投资 回报 的 天 然 
优势 ， 在 稳定 的 合作 模式 下 ， 专 注 于 操作 环节 来 追求 自己 的 利益 落 
实 ; 专业 机 构 可 以 更 好 地 发 挥 它们 在 设计 、 建 设 、 财 务 、 法 律 等 具体 
事务 方面 的 优势 ， 从 而 降低 了 风险 。 这 种 模式 将 各 方 的 相对 优势 结合 
了 起 来 ， 其 结果 就 是 “1+1+1>3”， 使 社会 公众 受益 增加 。 


第 三 ，PPP 的 推行 将 为 一 批 企 业 提 供 新 的 发 展 机 遇 和 发 展 空间 ， 对 
于 社会 主义 市 场 经 济 的 健全 发 展 非常 重要 。 在 总 数 超过 6000 万 个 的 市 
场 主体 中 ， 存 在 一 批 拥 有 雄厚 资金 实力 的 企业 愿意 以 长 期 稳定 回报 的 
方式 实现 企业 的 可 持续 发 展 。PPP 的 合作 机 制 为 这 些 企业 创造 了 投资 公 
共产 品 和 服务 的 机 会 ， 但 是 PPP 项 目的 投资 周期 一 般 较 长 ， 且 投资 回报 
水 平 不 一 定 很 高 ， 特 别 是 在 我 国 现 阶段 整体 投资 回报 率 较 高 的 市 场 环 
境 之 中 ， 财 政 部 所 推行 的 “使 用 者 付费 ”收益 回报 机 制 是 否 对 社会 资 
本 产生 足够 的 吸引 力 有 竺 观察 。 


第 四 ， 结 合 中 国 阶段 性 的 特点 ，PPP 可 能 为 全 面 深化 改革 做 出 重要 
贡献 。 洛 的 十 八 届 三 中 全 会 实现 了 一 系列 的 突破 ， 最 重要 的 是 使 市 场 
在 资源 配置 中 发 挥 决 定性 作用 ， 同 时 提出 了 基本 经 济 制度 的 重要 实现 
形式 是 混合 所 有 制 。 实 际 上 这 强调 了 在 一 个 产权 结构 内 部 ， 要 把 公 
有 、 非 公有 、 国 有 、 非 国有 股权 所 代表 的 经 济 成 分 混合 起 来 ， 实 现 最 
大 的 包容 性 ， 促 进 和 实现 有 效 供给 ， 进 而 释放 潜力 。PPP 模 式 就 是 多 方 
相对 优势 互补 混合 、 实 现 共 赢 、 风 险 共 担 的 形式 。 


第 五 ，PPP 的 推行 有 助 于 推动 建设 法 治 化 的 营 商 环境 。PPP 最 基本 
的 特征 就 是 “ 疤 约 精神 ”， 即 政府 和 非 政府 主体 以 平等 民事 主体 的 号 
份 订 立 娘 约 。 这 种 契约 精神 对 政府 有 效 转变 职能 、 打 造 现代 国家 治理 
制度 具有 重大 的 意义 ， 也 将 对 社会 进步 产生 良好 的 正面 效应 。 


三 、PPP 模 式 的 法 律 保障 


PPP 模 式 不 是 简单 的 为 政府 服务 的 公共 产品 供给 的 投 融资 模式 ， 也 
并 非 纯 属 市 场 行为 的 投资 模式 ， 需 要 具备 系统 而 复杂 的 法 律 保障 体系 
为 其 长 周期 的 后 续 运 营 葛 定 基础 。 一 个 PPP 项 目 必须 要 有 合法 和 完善 的 
法 律 支持 以 及 详尽 的 合同 约定 ， 必 须 权 贵 清晰 、 贵 任 明 确 ， 必 须 按 照 
契约 精神 诚信 履行 ， 违 约 必 追 责 ， 这 样 一 个 PPP 项 目 才 有 行 之 久远 的 可 
能 性 。 


上 述 PPP 模 式 的 三 大 特征 和 四 个 核心 机 制 都 需要 实现 法 律 保障 ， 主 
要 有 两 个 方面 的 原因 。 首 先 ， 是 由 政府 与 社会 资本 合作 关系 的 特殊 性 
所 决定 的 。 政 府 和 社会 资本 签署 PPP 合 同 的 法 律 性 质 是 民事 合同 还 是 行 
政 合同 ， 在 国内 目前 存在 较 多 和 争议。 通常 认 为 ，PPP 协 议 是 政府 与 社会 
资本 经 过 平等 协商 、 平 等 合作 签订 的 合同 ， 因 此 应 当 属 于 民事 合同 ， 
但 因为 签约 一 方 主体 为 政府 方 而 使 得 合同 有 了 一 定 的 行政 色彩 。 其 
次 ， 政 府 和 社会 资本 合作 的 PPP 项 目 ， 投 资 周 期 长 ， 投 资 额 度 大 且 前 期 
峰值 高 ， 但 投资 回收 缓慢 ， 与 此 同时 ， 目 前 商业 银行 、 信 托 机 构 、 基 
金 等 市 场 途径 的 融资 成 本 相对 较 高 ， 而 政策 性 银行 贷款 等 低 上 县 融资 条 
件 苛 刻 《〈 如 贷款 主体 只 能 是 土 储 或 政府 平台 、 贷 款 限制 性 条 件 多 
等 ) ， 更 有 待 于 国家 在 融资 方面 出 台 文 持 性 金融 法 律 政策 。PPP 模 式 的 
法 律 保障 至 少 包括 以 下 四 个 方面 : 


第 一 ， 要 有 完善 的 法 律 保障 体系 文 撑 。 应 当 看 到 ， 当 前 我 国文 持 
PPP 项 目的 法 律 非常 多 ， 法 律 体系 和 法 律 环境 已 经 相对 完备 ， 不 能 把 思 
想 局 限 在 PPP 项 目 必须 先 专 门 并 法 才能 做 。PPP 项 目 有 由 政府 和 社会 资 
本 构建 合作 关系 的 本 质 特 征 ， 故 要 求 其 主体 对 相关 的 国家 和 地 方 各 个 
层级 的 法 律 法 规 融 会 员 通 ， 这 是 达成 PPP 项 目 合作 协议 、 维 护 政 府 和 社 
会 资本 双方 合法 权益 的 法 律 基 础 所在 。 


第 二 ， 要 通过 合同 约定 建立 法 律 保障 体系 。 这 里 包含 四 个 重要 的 
因 系 ， 一 是 双 方 主体 均 合法 有 效 ， 二 是 需要 立法 文 撑 ， 三 是 所 有 项 目 
行为 符合 行政 法 规范 ， 四 是 所 有 开发 建设 内 容 在 合同 中 有 详尽 约定 。 
完备 的 法 律 保障 体系 是 项 目 各 项 长 期 合作 安排 得 以 顺利 执行 的 直接 依 
据 。 


第 三 ， 要 按照 契约 精神 诚信 履行 合同 。 作 为 合同 双方 的 政府 和 社 
会 机 构 ， 其 对 合同 的 诚信 履约 情况 直接 决定 了 PPP 项 目的 成 败 。 即 使 法 
律 规定 再 完善 ， 合 同 规定 再 完备 ， 如 果 没 有 得 到 合适 的 履行 ， 终 究 还 
古 纸 面 上 的 文字 ， 不 能 保障 双方 的 合法 权益 ， 也 不 能 保障 PPP 项 目的 顺 
利 建设 和 长 期 运营 。 


第 四 ， 必 须 通 过 全 方位 的 司法 保障 体系 规范 PPP 项 目 。 首 先 ， 政 府 
的 行政 主体 身份 和 PPP 项 目的 公共 属性 ， 决 定 了 必须 通过 行政 法 律 体系 
保障 项 目的 建设 和 运营 ， 其 次 ，PPP 协 议 作为 民事 合同 ， 当 出 现 违 约 行 
为 时 ， 应 该 遵循 民事 法 律 规 范 得 到 民事 的 救济 和 经 济 的 救济 ;最 后 是 
刑事 保障 ， 要 求 所 有 参与 方 依法 执政 ， 依 法 履 责 ， 杜 绝 贪 腐 ， 营 造 一 
个 公平 合理 、 法 律 严 明 的 合作 环境 。 


四 、PPP 模 式 与 社会 各 方 反 应 


(一 ) PPP 政 策 研 析 


2014 年 12 月 4 日 ， 国 家 发 改 委 、 财 政 部 连 发 三 份 关 于 PPP 的 重要 文 
件 ， 包 括 发 改 委 发 布 的 《国家 发 展 改革 委 关 于 开展 政府 和 社会 资本 合 
作 的 指导 意见 》 (发 改 投资 [2014] 2724 号 ) (以 下 简称 《指导 意 
见 》) 、《 政 府 和 社会 资本 合作 项 目 通 用 合同 指南 (2014 年 版 〉》 
(以 下 简称 《合同 指南 》) 以 及 财政 部 发 布 的 《政府 和 社会 资本 合作 
模式 操作 指南 (试行 )》 ( 财 金 [2014] 113 号 ) (以 下 简称 《操作 指 


南 》) 。 三 份 文 件 在 PPP 项 目的 适用 范围 、 操 作 模 式 选择 、 主 体 资 格 以 
及 工作 机 制 等 方面 均 给 出 了 详细 定义 和 指引 。 


国家 发 改 委 发 布 的 《指导 意见 》 与 《合同 指南 》 的 出 台 依 据 是 
《国务 院 关 于 创新 重点 领域 投 融 资 机 制 豆 励 社会 投资 的 指导 意见 》 
(以 下 简称 国 发 [2014] 605) ， 其 目的 在 于 “ 辟 励 和 引导 社会 投 
资 ， 增 强 公共 产品 供给 能 力 ， 促 进 调 结 构 、 补 短 板 、 惠 民生 ”， 并 希 
望 便 此 创新 投 融 资 机 制 、 拓 宽 社 会 资本 投资 渠道 、 发 展 混合 所 有 制 、 
转变 政府 职能 并 发 挥 市 场 配 置 资源 的 决定 性 作用 ， 其 视野 和 角度 较为 
宏观 。 


财政 部 发 布 的 《关于 政府 和 社会 资本 合作 示范 项 目 有 关 问 题 的 通 
知 》《 以 下 简称 《示范 项 目 通知 》) 和 《操作 指南 》 均 未 提 及 国 发 
[2014] 60 号 文 ， 而 着 重 强调 了 《财政 部 关于 推广 运用 政府 和 社会 资 
本 作 模 式 有 关 问 题 的 通知 》、《 国 务 院 加 强 地 方 政府 性 债务 管理 的 音 
见 》 和 《国务 院 关 于 深化 预算 管理 制度 改革 的 决定 》 等 文件 ， 其 主要 
着 眼 点 在 于 规范 推广 PPP 模 式 、 保 证 PPP 示 范 项 目 质 量 、 化 解 地 方 政府 
融资 平台 债务 风险 等 相关 方面 。 


1.PPP 的 核心 要 素 、 基 本 理念 与 原则 


从 发 改 委 发 布 的 《指导 意见 》 与 《合同 指南 》、 财 政 部 及 布 的 
《示范 项 目 通 知 》 及 《操作 指南 》 这 几 份 文件 来 看 ，PPP 模 式 首 先 强调 
的 是 政 企 合作 、 风 险 共 担 及 合理 回报 ， 在 评估 阶段 讲究 的 是 公平 苋 
争 、 择 优选 择 、 物 有 所 值 ， 而 在 实施 阶段 则 注重 绩效 评价 、 信 息 公 开 
和 站 约 精神 。 从 理论 层面 来 看 ， 以 上 共识 是 对 国际 成 功 经 验 的 合理 借 
鉴 与 吸纳 ;， 从 实践 层面 来 看 ， 这 些 共识 也 是 过 去 20 年 中 国 特色 的 PPP 模 
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2.PPP 的 定义 与 内 涵 


财政 部 在 《关于 推广 运用 政府 和 社会 资本 合作 模式 有 关 问 题 的 通 
知 》 明 确 了 PPP 的 官方 定义 : “政府 和 社会 资本 合作 模式 (PPP) 是 在 
基础 设施 及 公共 服务 领域 建立 的 一 种 长 期 合作 关系 。 通 常 模 式 是 由 社 
会 资本 承担 设计 、 建 设 、 运 营 、 维 护 基 础 设施 的 大 部 分 工作 ， 并 通 
过 “使 用 者 付费 ”及 必要 的 “政府 付费 ”获得 合理 投资 回报 ;政府 部 
门 负责 基础 设施 及 公共 服务 价格 和 质量 监管 ， 以 保证 公共 利益 最 大 
化 。” 从 项 目的 选择 来 看 ， 上 述 《通知 》 规 定 : “对 于 具有 价格 调整 
机 制 相 对 灵活 、 市 场 化 程度 相对 较 高 、 投 资 规模 相对 较 大 、 需 求 长 期 
稳定 等 特点 的 城市 基础 设施 及 公共 服务 领域 项 目 ， 例 如 城市 供水 、 供 
暧 、 供 气 、 污 水 和 垃圾 处 理 、 保 障 性 安 大 工 程 、 地 下 综合 管 亡 、 轨 道 
交通 、 医 疗 和 养老 服务 设施 等 城市 基础 设施 及 公共 服务 领域 项 目 均 适 
宜 采 用 政府 和 社会 资本 合作 模式 的 项 目 ， 并 要 求 各 级 财政 部 门 要 重点 
关注 ， 优 先 选择 收费 定价 机 制 透明 、 有 稳定 现金 流 的 项 目 。” 


3. 主 体 认定 


在 对 社会 资本 的 定义 方面 ， 两 大 部 委 的 相关 表述 呈现 出 微妙 的 差 
异 。 在 国家 发 改 委 的 《合同 指南 》 项 下 ， 社 会 资本 主体 为 : “符合 条 
件 的 国有 企业 、 民 营 企 业 、 外 商 投资 企业 、 混 合 所 有 制 企业 ， 或 其 他 
投资 、 经 营 主体 。” 而 在 财政 部 的 《操作 指责》 中， 社会 资本 则 指 
“已 建立 现代 企业 制度 的 境内 外 企业 法 人 ”， 而 明确 排除 “本 级 政府 
所 属 融资 平台 公司 及 其 他 控股 国有 企业 ”。 财 政 部 对 借助 PPP 模 式 化 解 
地 方 全 问题 的 展 闫 用 心 由 此 可 见 一 斑 。 


4. 适 用 范围 与 操作 模式 


在 PPP 模 式 的 适用 范围 方面 ， 两 大 部 委 一 方面 都 认为 PPP 模 式 适 用 
于 市 场 化 程度 较 高 的 基础 设施 和 公共 服务 类 项 目 ， 男 一 方面 在 具体 表 
述 上 又 有 所 差别 。 国 家 发 改 委 强调 PPP 模 式 主要 适用 于 政府 负 有 建设 责 
任 的 项 目 ， 比 如 各 地 新 建 市 政工 程 及 新 型 城镇 化 试点 项 目 ， 应 优先 考 


虑 采用 PPP 模 式 。 财 政 部 则 认为 : PPP 模 式 的 适宜 项 目 应 该 具备 投资 规 
模 较 大 、 需 求 长 期 稳定 、 调 价 机 制 灵 活 等 特点 。 


在 项 目的 操作 模式 上 上， 财政 部 的 《操作 指南 》 列 举 了 委托 运营 、 
建设 一 运营 一 移交 等 运作 方式 ， 并 提出 具体 方式 的 选择 主要 由 收费 定 
价 机 制 、 项 目 收益 水 平 、 风 险 分 配 框 架 、 融 资 需求 、 改 扩建 需求 和 期 
满 处 置 等 因素 决定 。 国 家 发 改 委 则 从 项 目的 经 营 属性 出 发 ， 明 确 列 出 
了 经 营 性 项 目 、 准 经 营 性 项 目 和 非 经 营 性 项 目 等 三 个 类 别 ， 并 基于 项 
目 收费 对 投资 成 本 履 盖 程度 的 差异 ， 对 不 同类 别 的 项 目 对 应 提出 了 建 
设 一 运营 一 移交 (BOT) 、 建 设 一 拥有 一 运营 (B00) 和 政府 采购 等 不 
同 操作 方式 。 无 论 是 在 国内 的 起 步 阶 段 ， 还 是 国外 的 成 熟 阶 段 ， 在 PPP 
项 目 中 ， 准 经 营 性 和 非 经 营 性 项 目 相 对 而 言 运 作 模 式 更 为 复杂 ， 实 施 
难度 更 大 。 基 于 控制 地 方 政府 性 债务 的 基本 出 发 点 ， 近 期 中 央 政 府 在 
PPP 模 式 的 推广 上 更 加 偏向 于 能 够 产生 稳定 现金 流 的 经 营 性 项 目 。 


5. 风 险 分 担 机 制 


在 PPP 项 目的 风险 分 担 机 制 方面 ， 财 政 部 的 《操作 指南 》 提 出 按照 
“风险 由 最 适宜 的 一 方 来 承担 的 原则 ， 项 目 设计 、 建 设 、 财 务 、 运 营 
维护 等 商业 风险 原则 上 由 社会 资本 承担 ， 政 策 、 法 律 和 最 低 需 求 风 险 
等 由 政府 承担 ”。 发 改 委 的 《指导 意见 》 指 出 合作 双方 应 “按照 风险 
收益 对 等 原则 ， 在 政府 和 社会 资本 间 合 理 分 配 项 目 风 险 。 原 则 上 ， 项 
目的 建设 、 运 营 风 险 由 社会 资本 承担 ， 法 律 、 政 策 调 整风 险 由 政府 承 
担 ， 上 自然 灾害 等 不 可 抗力 风险 由 双方 共同 承担 ”。 可 以 看 出 ， 在 风险 
分 担 原 则 层面 ， 财 政 部 强调 “适宜 的 一 方 ”， 人 发改委 则 强调 与 风险 收 
益 的 匹配 ; 在 风险 的 具体 界定 层面 ， 两 部 委 援引 国际 惯例 ， 将 PPP 项 目 
风险 划分 为 商业 性 风险 和 法 律 、 政 策 风 险 ， 并 提出 分 别 由 社会 资本 和 
政府 承担 。 


(二 ) 社会 各 方 反 应 : 地 方 政 府 层面 


1. 部 分 响应 积极 


自 2014 年 年 底 发 改 委 、 财 政 部 下 发 关于 推广 PPP 模 式 的 相关 文件 以 
来 ， 大 部 分 地 方 政 府 表现 出 了 积极 的 态度 ， 到 2015 年 6 月 34 个 省 市 区 地 
方 政府 所 推出 的 PPP 项 目 投资 总 额 已 高 达 4 万 亿 元 。 目 前 ， 国 家 发 改 委 
和 财政 部 分 别 发 布 通知 建立 PPP 试 点 项 目 名 单 和 PPP 示 范 项 目 库 ， 所 以 
各 项 目的 上 报 工 作 以 及 地 方 政府 的 筛选 工作 存在 发 改 委 和 财政 部 两 个 
通道 。 在 全 国 已 公布 的 PPP 项 目 当中 ， 通 过 当地 发 改 委 系 统 上 报 的 与 通 
过 财政 系统 上 报 的 各 占 一 半 左 右 。 由 于 因 两 部 委 相 关 文 件 存 在 一 定 差 
异 ， 各 项 目 实 际 上 是 根据 自身 具体 特征 选择 不 同 的 上 报 通 道 。 


2. 部 分 反应 滞后 


大 部 分 地 区 在 省 级 层面 上 对 推进 PPP 模 式 做 出 了 较 宏 观 的 指导 意 
见 ， 一些 地 方 财政 、 发 改 委 等 部 门 组 织 开展 学 习 培 训 。 但 省 级 层面 和 
市 县 之 间 、 发 达 地 区 和 贫困 地 区 之 间 对 PPP 的 认识 和 准备 却 各 有 不 同 。 
反应 滞后 的 其 中 一 个 原因 是 地 方 政府 对 新 政策 的 认 知 不 足 ， 存 在 着 一 
定 的 顾虑 。 如 广西 某 地 级 市 财政 局 负责 人 坦言 : “目前 一 些 地 方 政府 
之 所 以 对 推进 PPP 缺 乏 动力 ， 一 是 怕 碰 到 一 些 敏 感 地 带 和 政策 盲区 ， 不 
做 没 风险 ， 做 了 就 有 风险 ; 二 是 对 项 目 回报 率 有 压力 ， 项 目 回报 好 ， 
地 方 政府 宁愿 自己 背 债 来 做 ， 也 不 想 让 社会 资本 参与 进来 。” 此 外 ， 
陕西 省 发 改 委 工作 人 员 介 绍 : “我 们 最 近 看 了 材料 才 知 道 PPP 的 含义 ， 
目前 对 PPP 只 是 “ 略 懂 皮 毛 ”。 市 县 政府 部 门 工 作 人 员 对 PPP 更 不 关 
a 


部 分 发 达 地 区 对 PPP 的 积极 性 相对 较 低 ， 其 原因 多 是 将 PPP 模 式 看 
作 是 一 个 完全 意义 上 的 融资 工具 。 如 我 国 某 经 济 特区 负责 政府 投 融资 
业务 的 一 位 负责 人 所 说 : “在 土地 收益 稳定 情况 下 ， 我 们 的 公共 建设 
资金 比较 充裕 ， 所 以 目前 不 考虑 社会 资本 参与 。PPP 算 不 上 什么 新 东 


西 ， 多 少年 前 都 在 做 ， 我 们 目前 土地 出 让 的 资金 十 分 充裕 ， 对 PPP 模 式 
没有 需求 。” 


(三 ) 社会 各 方 反 应 : 金融 机 构 
1 政策 性 银行 


2015 年 3 月 17 日 ， 国 家 发 改 委 、 国 家 开发 银行 联合 发 布 《关于 推进 
开发 性 金融 支持 政府 和 社会 资本 合作 有 关 工 作 的 通知 》 “发 改 投资 
[2015] 445 号 ， 以 下 简称 《工作 通知 》) ， 对 发 挥 开 发 性 金融 的 积极 
作用 、 推 进 PPP 项 目 顺利 实施 等 工作 提出 了 具体 要 求 。《 工 作 通 知 》 明 
确 ， 国 家 开发 银行 在 监管 政策 允许 范围 内 ， 给 予 PPP 项 目 差异 化 信贷 政 
策 : 一 是 加 强 信贷 规模 的 统筹 调配 ， 优 先 保障 PPP 项 目的 融资 需求 ， 二 
是 对 符合 条 件 的 PPP 项 目 ， 贷 球 期 限 最 长 可 达 30 年 ， 贷 球 利率 可 适当 优 
惠 ; 三 是 建立 绿色 通道 ， 加 快 PPP 项 目 贷 款 审 批 ， 四 是 贯彻 国 发 
[2014] 60 号 文件 关于 “ 文 持 开展 排污 权 、 收 费 权 、 集 体 林 权 、 特 许 
经 营 权 、 购 买 服务 协议 预期 收益 、 集 体 土地 承包 经 营 权 质押 贷款 等 担 
保 创新 类 贷款 业务 ”的 要 求 ， 积 极 创新 PPP 项 目的 信贷 服务 。 


2. 商 业 性 银行 


在 新 增 商 业 银 行 贷款 业务 方面 ，PPP 模 式 的 发 展 为 商业 银行 提供 了 
新 的 贷 球 投 回 ，PPP 成 为 城 投 债 的 蔡 代 和 延 件 。 以 北京 地 铁 四 号 线 融 资 
模式 为 例 ， 其 融资 模式 是 : 京 港 地 铁 注 册 资 本 15 亿 元 ， 剩 余 资金 来 自 
银行 发 放 的 无 追 索 权 贷 款 ， 期 限 为 25 年 ， 利 率 为 5. 76%， 十 年 期 国债 收 
益 率 为 56， 一 般 商业 贷款 率 为 6. 12%。 商 业 银 行 在 SPV 组 建 过 程 中 提供 
了 无 退 索 权 或 者 有 限 追 索 权 贷款 ， 期 限 长 ， 利 率 低 。 由 于 整个 项 目 有 
良好 的 人 流量 保证 ， 利 润 稳定 ， 银 行 贷款 的 安全 性 也 比较 高 。 在 具体 
信贷 模式 上 可 以 采取 项 目 融资 、 银 团 贷 款 、 并 购 贷 款 等 。 


在 银行 理财 方面 ，《 商 业 银行 理财 业务 监督 管理 办 法 《征求 意见 
稿 ) 》 显 示 ， 监 管 层 有 意 或 励 银行 理财 资金 服务 实体 经 济 ， 虽 然 明 确 
限制 丙 业 银行 层 层 藤 套 通道 ， 但 是 商业 银行 通过 信托 等 通道 参与 项 目 
投资 仍然 是 可 行 的 。 银 行 理 财产 品 参与 PPP 项 目 主要 是 通过 与 信托 公司 
等 金融 机 构 合 作 ， 由 银行 努 集 资金 ， 信 托 公司 负责 投资 PPP 项 目 。 银 行 
理财 资金 进入 PPP 项 目 主 要 通过 项 目 公司 增 资 扩 股 或 者 收购 投资 人 股 
权 ， 并 作为 机 构 投资 人 股东 ， 获 得 固定 回报 ， 并 不 承担 项 目 风 险 ， 只 
是 名 义 上 的 股东 。 退 出 时 有 股权 转让 和 直接 减 资 两 种 方式 ， 股 权 转 让 
是 指 项 目 公司 文 付 股权 受 让 金 ， 直 接 减 资 是 由 银行 文 付 给 信托 公司 资 
金 ， 然 后 返还 给 银行 理财 账户 ， 程 序 相 对 复杂 。 


C1) 资产 证 券 化 。PPP 资 产 证 券 化 是 指 以 项 目 未 来 收益 权 或 特许 
经 营 权 为 保证 的 一 种 融资 方式 ， 因 此 资产 证 券 化 主要 适合 经 营 性 项 目 
和 准 经 营 性 项 目 。 如 PPP 项 目 上 共有 稳定 现金 流 、 现 金 流 可 预测 等 特点 ， 
因此 资产 证 券 化 是 一 种 安全 的 融资 方式 。 银 行 参 与 PPP 项 目的 资产 证 券 
化 ,一 是 可 以 通过 信托 等 通道 ， 用 表 外 资金 购买 PPP 资 产 证 券 化 产品 ， 
PPP 具 有 较 好 的 安全 性 、 长 期 性 等 特点 ， 可 以 调节 银行 理财 产品 或 资 管 
计划 的 风险 和 久 期 ， 三 是 银行 非 银 业务 部 门 可 参与 PPP 资 产 证 券 化 的 产 
品 设 计 和 承销 。 


(2) 其 他 融资 方式 。 具 体 又 包括 以 下 几 种 : 


股权 融资 。 由 银行 撮合 组 成 产业 投资 基金 ， 产 业 投 资 基 金 投 资 者 
由 机 构 和 个 人 组 成 ， 然 后 参与 PPP 项 目 公 司 股 权 。 


保 理 融资 。 是 指 保 理 商 买 入 基于 贸易 和 服务 形成 的 应 收 账 款 业 
务 ， 服 务 内 容 包 括 催收 、 管 理 、 担 保 和 融资 等 。 保 理 融 资 用 于 PPP 项 目 
时 ， 整 个 过 程 包 括 ，PPP 项 目 公 司 将 其 在 贸易 和 服务 中 形成 的 应 收 账 蒜 
出 售 给 商业 银行 ， 由 商业 银行 拥有 俩 权 ， 并 负责 催收 ， 此 时 PPP 项 目 公 
司 通过 保 理 业务 融资 ， 另 一 种 是 PPP 项 目 公司 的 交易 对 手 方 在 与 PPP 项 


目 公司 贸易 和 服务 中 ， 形 成 应 收 账 蒜 ， 贸 易 商 将 债权 转让 给 银行 ， 由 
银行 向 PPP 项 目 公司 众 收 账 蒜 。 


融资 租赁 。PPP 项 目 公司 与 租赁 商 签订 合同 ， 由 后 者 负责 采购 设 
备 ， 然 后 租 给 PPP 项 目 公司 ， 此 时 租赁 商 拥 有 PPP 项 目 公 司 一 项 债权 ， 
租赁 商 将 其 转让 给 商业 银行 ， 由 商业 银行 负责 向 PPP 项 目 公 司 收取 租 
金 。 其 中 ， 中 信和 银行 与 一 般 商 业 银 行 相 比 ， 拥 有 控股 金融 集团 背景 ， 
中 信和 集团 联合 中 信和 银行 、 中 信 和 证券、 信托、 地产 、 咨 询 、 基 金 等 子 公 
司 ， 召 开 “ 中 信 PPP” 模 式 合 作 论 坛 ， 组 建 中 信 PPP 联 合体 ， 形 成 了 由 
中 信和 集团 牵头， 各 成 员 公司 联系 人 负责 的 模式 ， 实 现 日 常事 务 、 项 目 
信息 的 共享 。 在 具体 运作 过 程 中 ， 中 信和 银行 提供 项 目 融 资 、 银 团 贷 
球 、 并 购 贷款 、 股 权 投 资 、 对 接 险 资 、 理 财 融 资 ， 票据 、 债 券 等 产 
品 。 为 应 对 PPP 项 目 运 作 需 求 ， 中 信和 银行 形成 了 “总 分 支 ” 的 三 级 联动 
体系 、 前 中 后 台 部 门 之 间 协 同 配 合 的 机 制 ， 专 门 针对 PPP 项 目 成 立 了 领 
导 工 作 小 组 。 


3. 证 券 公司 


(1) 光大 证 券 。 政 府 信用 背书 取消 使 得 市 场 对 地 方 政府 信用 打上 


问号 。 


作为 地 方 政府 重要 融资 手段 的 城 投 债 ， 新 发 行 量 又 降 。 光 大 证 券 
统计 ， 扣 除 199. 5 亿 元 的 到 期 量 ， 当 月 城 投 债 净 增 规模 仅 为 45 亿 元 。 瑞 
银 证券 测 算 ， 即 便 2015 年 基建 投资 不 增加 、 所 有 地 方 政府 均 能 顺利 偿 
债 ， 也 依然 存在 1. 1 1. 6 万 亿 元 的 融资 缺口 〈 占 GDP 的 1. 6% 2. 3%) 。 而 
如 果 半 数 地 方 政 府 没 有 足够 的 现金 流 来 偿 债 、 债 权 人 也 不 提供 额外 资 
金 援助 ， 那 么 地 方 政府 可 能 还 有 超过 2 万 亿 元 的 融资 缺口 。 


中 证 登 网 站 2014 年 12 月 8 日 披露 《关于 加 强 企 业 债券 回 购 风 险 管理 
相关 措施 的 通知 》 〈 中 国 结算 发 字 [2014] 1495) 以 加 强 企 业 债券 回 
购 风 险 管 理 ， 此 文件 指出 ， 只 有 纳入 地 方 政 府 债务 范围 的 企业 债 才 能 


够 恢复 回 购 资 格 ， 由 此 剥夺 大 部 分 城 投 俩 在 回 购 协 议 中 的 质押 品 资 
格 。 随 后 “14 天 宁 便 ”和 “14 乌 国 投 伟 ”接连 和 被 取消 政府 信用 背书 ， 
让 市 场 对 地 方 政府 的 信用 打上 打 问 号 。 


(2) 民生 证 券 。 根 据 国务 院 研究 发 展 中 心 的 测算 ， 到 2020 年 ， 与 
城镇 化 相关 的 融资 需求 约 为 42 万 亿 元 。 根 据 国 发 [2014] 43 号 文 和 
《地 方 政府 存量 债务 纳入 预算 管理 清理 甄别 办 法 》 的 规定 推演 ， 未 来 
地 方 政府 性 债务 主要 由 一 般 政 府 债 、 专 项 政府 债 和 PPP 债 构成 。 可 见 ， 
应 对 未 来 几 十 年 城镇 化 的 资金 缺口 ，PPP 模 式 被 委 以 了 重任 。 


从 国友 [2014] 43 号 文 的 规定 来 看 ， 对 于 新 增 政府 债务 ， 体 现 为 
推广 使 用 PPP 模 式 ， 翼 励 社 会 资本 通过 特许 经 营 等 方式 ， 参 与 城市 基础 
设施 等 有 一 定 收 荔 的 公益 性 事业 投资 和 运营 。 对 于 存量 政府 债务 ， 在 
建 工 程 确实 没有 其 他 建设 资金 来 源 的， 应 主要 通过 PPP 模 式 以 及 地 方 政 
奉 债券 解决 后 续 融 资 。 


PPP 模 式 具 有 较 大 的 发 展 潜力 。 一 方面 ，2015 年 中 国 PPP 项 目的 累 
计 总 投资 额 为 3. 4 万 亿 ， 和 同类 型 新 兴 市 场 比 有 较 大 的 差距 ;， AT 
面 ， 进 入 2016 年 以 来 ， 城 投 债 发 行规 模 与 数量 大 幅 上 升 ， 仅 一 季度 就 
发 行 了 652 只 城 投 债券 ， 总 计 为 6500 亿 元 ， 若 PPP 模 式 成 功 蔡 代 城 投 债 
主导 的 融资 模式 ， 其 发 展 空间 将 是 巨大 的 。 


4. 信 托 机 构 


信托 机 构 在 PPP 业 务 中 处 于 相对 十 这 的 地 位 ， 既 不 如 银行 贷款 成 本 
低 ， 能 够 成 为 PPP 项 目 债务 融资 的 主 渠道 ， 又 不 像 真 正 的 基础 设施 基金 
常常 能 提供 PPP 项 目 股权 资本 ， 甚 至 比 不 上 券商 可 以 承销 发 行 项 目 收益 


fi 


但 是 ， 信 托 机 构 还 是 可 以 在 两 方面 对 接 PPP 业 务 ， 一 是 做 PPP 项 目 
过 桥 性 融资 ， 以 名 股 实 价 、 高 恩 债 或 夹层 融资 形式 介入 ， 对 应 风险 较 


高 的 PPP 建 设 期 ， 二 是 发 起 和 管理 信托 计划 ， 作 为 基础 设施 基金 的 优先 
级 投资 人 。 


2014 年 6 月 ， 五 矿 信 托 与 抚顺 沈 抚 新 城管 委 会 、 中 建 一 局 签订 《 沈 
抚 新 城 政府 购买 服务 合作 框架 协议 》， 开 展 沈 抚 新 城 基础 设施 建设 。 
五 矿 信托 以 股权 投资 形式 作为 投资 方 参与 项 目 。 政 府 以 特许 权 协 议 为 
基础 ， 由 沈 抚 新 城管 委 会 、 五 矿 信 托 、 中 建 一 局 共同 注资 成 立项 目 公 
司 并 签署 合作 协议 。 


目前 信托 公司 和 政府 签订 的 多 项 合作 项 目 中 ， 以 政府 平台 公司 下 
接合 作 居多 ， 并 负 有 政府 的 担保 责任 。 一 且 政 府 平 台 的 融资 功能 被 取 
消 ， 部 分 疝 未 到 期 的 信托 产品 如 何 竞 付 值得 关注 。 


5. 保 险 公司 
保险 资金 有 “ 安 (全) 、 大 〈 额 ) 、 长 《和 久 期 ) ”的 特点 ， 本 应 


是 基 础 设施 PPP 项 目 最 佳 资金 来 源 。 然 而 团 于 现行 监管 政策 和 项 目 交 易 
结构 特点 ， 保 险 资金 参与 PPP 业 务 的 对 接点 还 比较 有 限 。 


在 资产 端 ， 专 项 债权 计划 可 以 为 大 型 PPP 项 目 解决 部 分 债务 融资 ; 
通过 保险 资 管 公司 等 渠道 ， 保 险 资 金成 为 PPP 基 金 的 优先 级 有 限 合 伙 人 
(LP) 是 很 有 前 景 的 资产 配置 方向 。 在 负债 端 ， 保 险 公 司 开 发 信用 险 
种 ， 为 某 些 政府 付费 PPP 项 目的 履约 风险 和 PPP 项 目 建 筑 工 程 险 、 财 产 
险 、 营 业 中 断 险 等 承保 ， 可 增加 PPP 项 目 结构 设计 的 灵活 性 ， 促 进项 目 
风险 合理 分 担 和 转移 。 


随 着 保险 监管 政 集 的 改革 完善 ， 保 险 资 金 运 用 将 更 为 灵活 ， 在 保 
证 安全 性 的 前 提 下 ， 保 险 资 金 参与 PPP 基 金 的 长 期 投资 将 成 为 现实 。 


(四 ) 社会 各 方 反 应 : 工程 总 承包 机 构 


在 中 央 政 府 强力 支持 下 ， 各 地 各 行业 将 迎 来 新 一 波 建 设 投 资 高 
潮 。2014 年 11 月 30 日 ， 财 政 部 官网 公布 了 PPP 示 范 项 目 名 单 ， 共 包括 15 
个 省 市 的 30 个 项 目 。 从 项 目 所 处 的 行业 来 看 ， 主 要 集中 在 污水 处 理 、 
交通 、 供 水 供暖 等 以 “使 用 者 付费 ”为 特征 的 经 营 性 项 目 领 域 ， 这 类 
项 目 收益 相对 较 高 且 较 为 稳定 ， 吸 引 社 会 资本 相对 容易 ， 而 与 这 三 大 
领域 相关 的 上 市 公司 也 将 迎 来 新 的 发 展 机 遇 。PPP 模 式 的 推行 ， 将 为 从 
事 包 括 高 速 公 路 、 轨 道 交 通 等 城市 综合 开发 的 建筑 企业 带 来 市 场 利 
好 ， 其 中 实力 强 、 融 资 能 力 强 的 中 央企 业 轨 道 交 通 类 上 市 公司 如 中 国 
建筑 、 中 国 交 建 、 中 国 中 铁 等 将 率先 受益 ; 另外 ， 公 司 战 略 上 重视 PPP 
项 目的 上 市 公司 未 来 机 会 明显 ， 例 如 新 贷 股 份 2014 年 10 月 29 日 发 布 公 
告 ， 拟 与 宜宾 国资 公司 共同 出 资 设立 宜宾 有 轨 电 车 公司 ;现代 投资 于 
2014 年 10 月 22 日 发 布 公告 ， 公 司 全 资 二 级 子 公司 现代 环境 签约 总 投资 
约 5. 42 亿 元 的 5 个 环保 项 目 。 


(五 ) 社会 各 方 反 应 : 房地产 开发 商 


2014 年 ?月 21 日 ， 绿 地 地 铁 投 资 发 展 公司 在 上 海 揭 牌 成 立 。 同 日 ， 
绿地 集团 即 与 申通 地 铁 、 上 海 建 工 等 企业 签署 战略 合作 协议 ， 罕 涉 打 
起 大 旗 ， 组 成 联合 体 ， 以 谋求 开拓 全 国 地 铁 投资 开发 业务 。2014 年 7 月 
31 日 ， 绿 地 确定 武汉 钢铁 集团 为 地 铁 上 游 供应 商 ， 将 在 自身 地 铁 项 目 
中 优先 采用 武钢 生产 的 重 轨 技术 标准 和 牌号 ， 为 绿地 的 地 铁 产 业 发 展 
提供 支持 ，2014 年 12 月 2 日 ， 绿 地 拿 下 首 单 地 铁 项 目 一 一 徐州 3 号 线 ; 
2015 年 1 月 14 日 ， 绿 地 集团 与 南京 市 政府 签署 《南京 市 地 铁 5 号 线 工程 
项 目 合作 备忘录 》， 总 投资 313 亿 元 ; 同时 ， 与 重庆 9 号 线 城市 轨道 交 
通 项 目 达 成 300 亿 元 投资 合作 。 据 了 解 ， 绿 地 集团 到 2015 年 年 底 将 投入 
1000 多 亿 元 ， 在 全 国 投资 建设 10 条 地 铁 线 路 。 


在 徐州 市 政府 、 绿 地 控股 集团 、 上 海 建 工 集团 签订 的 合作 协议 
中 ， 绿 地 集团 将 以 “项 目 投 融 资 建设 + 施工 总 承包 + 物业 开 及 ”模式 ， 
就 徐州 地 铁 3 号 线 开 展 轨 着 工程 建设 及 配套 设施 开发 。 由 绿地 集团 这 


头 ， 与 上 海 建 工 集团 组 成 联合 体 作为 轨道 工程 投资 建设 主体 ， 承 担 工 
程 资金 投入 、 规 划 设 计 、 工 程 建设 、 运 营 管 理 等 职能 ， 并 参与 地 铁 沿 
线 区 域 的 综合 功能 开 有 发， 发挥 绿 地 集团 的 优势 特长 ， 打 造 具 备 商 业 、 
办 公 、 酒 店 等 功能 于 一 体 的 地 铁 上 疼 城 市 综合 体 及 配套 服务 设施 。 
“轨道 工程 + 区 域 功能 ”的 整体 开发 ， 巧 妙 捆绑 了 地 铁 与 上 盖 土 地 的 策 
略 ， 使 得 绿地 集团 有 更 大 优势 获得 地 铁 沿 线 上 冀 物 业 的 收入 ， 即 “以 
地 拳 铁 ”。 而 眼下 ， 届 从 于 现实 ， 与 绿地 对 捆绑 土地 的 热情 相 比 ， 地 
方 政府 和 投资 者 显得 更 加 热情 。 


ON) PPP 近 期 政策 动向 


2014 年 9 月 ， 国 务 院 出 台 《 关 于 加 强 地 方 政府 性 债务 管理 的 意 
见 》， 拉 开 了 PPP 模 式 广泛 运用 的 序幕 。2014 年 11 月 29 日 ， 财 政 部 颁发 
《政府 和 社会 资本 合作 模式 操作 指南 〈 试 行 ) 》。2014 年 12 月 4 日 ， 国 
家 发 改 委 与 财政 部 分 别 发 布 《关于 开展 政府 和 社会 资本 合作 的 指导 意 
见 》， 两 部 门 分 别 从 政策 层面 和 具体 操作 上 对 政府 和 社会 资本 的 合作 
予以 指导 ， 标 志 着 PPP 模 式 走 上 了 有 章 可 循 之 路 。 


可 以 说 ，2014 年 是 我 国 启动 PPP 模 式 的 元 年 ，2015 年 则 是 政府 全 面 
推动 PPP 模 式 的 实施 之 年 。2015 年 3 月 ， 发 改 委 联合 国家 开发 银行 出 台 
《关于 推进 开发 性 金融 支持 政府 和 社会 资本 合作 有 关 工 作 的 通知 》。 
2015 年 4 月 ， 发 改 委 联合 财政 部 、 住 建部 、 交 通 部 、 水 利 部 、 中 国人 民 
银行 出 台 《 基 础 设施 和 公用 事业 特许 经 营 管理 办 法 》。2015 年 4 月 财政 
部 出 台 了 《政府 和 社会 资本 合作 项 目 财 政 承 受 能 力 论证 指引 》。2015 
年 5 月 国务 院 办 公 厅 转发 了 财政 部 、 发 展 改革 委 、 人 民 银 行 《关于 在 公 
共 服 务 领域 推广 政府 和 社会 资本 合作 模式 的 指导 意见 》 《俗称 42 号 
文 ) ， 正 式 确 定 中 国 将 在 水 利 、 保 障 性 安居 工程 、 环 境 保护 、 交 通 、 
科技 等 公共 服务 领域 广泛 采用 PPP 模 式 。 


截至 2014 年 年 底 ， 财 政 部 推出 PPP 示 范 项 目 30 个 ， 总 投资 额 为 1800 
亿 元 。2015 年 9 月 ， 财 政 部 推出 第 二 批 PPP 示 范 项 目 206 个 ， 总 投资 达 
6589 亿 元 ， 数 量 是 第 一 批 的 近 7 倍 ， 总 投资 额 则 是 第 一 批 的 3. 7 倍 。 


进入 2016 年 以 后 ，PPP 已 经 成 为 稳 增 长 的 主要 抓 手 ， 财 政 部 PPP 示 
范 项 目 规模 明显 增加 ， 而 地 方 政府 近 两 年 推出 的 PPP 项 目 数 量 和 投资 金 
额 更 是 怀 人 人。 根据 财政 部 PPP 中 心 数据 ， 截 至 2016 年 4 月 13 日 ， 纳 入 全 
国 PPP 综 合 信息 平台 的 PPP 项 目 达 7835 个 ， 总 投资 8. 8 万 亿 元 ， 落 地 率 约 
为 21. 7%。2016 年 财政 部 即将 推出 第 三 批 PPP 示 范 项 目 。 


(七 ) PPP 展 望 : 改革 与 创新 


在 2016 年 的 政府 工作 报告 中 ， 李 死 强 总 理 阐述 了 要 重点 做 好 的 八 
个 方面 的 工作 ， 双 详细 提出 了 约 50 个 要 点 ， 其 中 有 3 个 要 扣 文 持 说 明了 
当前 政策 环境 的 特点 并 间接 要 求 地 方 政府 寻求 方法 使 用 PPP， 分 别 是 : 
一 是 “建立 规范 的 地 方 政府 举债 融资 机 制 ， 对 财政 实力 强 、 俩 务 风险 
较 低 的 ， 按 法 定 程序 适当 增加 债务 限额 ”。 二 是 “加 强 供给 侧 结构 性 
改革 ， 增 强 持 续 增长 动力 。 围 绕 解 决 重点 领域 的 突出 矛盾 和 问题 ， 加 
快 破除 体制 机 制 障碍 ， 以 供给 侧 结构 性 改革 提高 供给 体系 的 质量 和 效 
率 ， 进 一 步 油 发 市 场 活力 和 社会 创造 力 ”。 三 是 “加 强 政府 上 自 吴 建 
设 ， 提 高 施政 能 力 和 服务 水 平 。…… 建设 人 民 满 意 的 法 治政 府 、 创 新 
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李克强 总 理 在 工作 报告 中 重点 工作 的 第 三 个 方面 “ 深 挖 国内 需求 
潜力 ， 开 拓 发 展 更 大 空间 ”中 ， 提 出 : 发 挥 有 效 投资 对 稳 增 长 调 结构 
的 关键 作用 。 我 国 基础 设施 和 民生 领域 有 许多 短 板 ， 产 业 吸 须 改造 升 
级 ， 有 效 投资 仍 有 很 大 空间 。 今 年 要 启动 一 批 “ 十 三 五 ”规划 重大 项 
目 。 完 成 铁路 投资 8000 亿 元 以 上 、 公 路 投资 1. 65 万 亿 元 ， 再 开工 20 项 
重大 水 利 工程 ， 建 设 水 电 核 电 、 特 高 压 输 电 、 智 能 电网 、 油 气管 网 、 
城市 轨道 交通 等 重大 项 目 。 中 央 预 算 内 投资 增加 到 5000 亿 元 。 深 化 投 


融资 体制 改革 ， 继 续 以 市 场 化 方式 筹集 专项 建设 基金 ， 推 动 地 方 融资 
平台 转型 改制 进行 市 场 化 融资 ,探索 基础 设施 等 资产 证 券 化 ， 扩 大 债 
券 融 资 规模 。 完 善政 府 和 社会 资本 合作 模式 ， 用 好 1800 亿 元 引导 基 
金 ， 依 法 严格 履行 合同 ， 充 分 激发 社会 资本 参与 热情 。 这 无 疑 给 PPP 的 
推行 实施 又 打 了 一 剂 强 心 针 。 


2015 年 9 月 ， 财 政 部 联合 中 国 建设 银行 、 中 国 邮 政 储蓄 银行 、 中 国 
农业 银行 等 十 家 金融 机 构 共 同 发 起 设立 中 国政 府 与 社会 资本 合作 
(PPP) 融资 支持 基金 ， 总 规模 1800 亿 元 。2016 年 3 月 4 日 ， 运 作 这 1800 
亿 元 基金 的 政 企 合作 投资 基金 公司 正式 成 立 ; 3 月 5 日 ， 政 府 工作 报告 
中 就 明确 要 “用 好 1800 亿 元 引导 基金 ”。 由 此 可 见 中 央 政 府 对 PPP 融 资 
文 持 基金 、 对 PPP 在 全 国 推行 的 高 度 重视 。 融 资 文 持 基 金 的 设立 ， 对 财 
政 金 融 深 化 合作 、 共 同文 持 PPP 项 目 发 展 的 重要 探索 ， 对 创新 财政 金融 
支持 方式 、 优 化 PPP 项 目 融资 环境 、 促 进 PPP 模 式 发 展 都 具有 积极 意 
pe 


政府 工作 报告 同时 还 “预告 ”了 当前 形势 下 需要 重点 关注 并 且 PPP 
能 帮助 其 推进 与 完成 的 工作 领域 : 一 是 要 “加 快 将 国家 目 主 创新 示范 
区 试点 政策 推广 到 全 国 ， 再 建设 一 批 国 家 目 主 创新 示范 区 、 高 新 区 ， 
建设 全 面 创新 改革 试验 区 ”。 二 是 要 “更 好 激发 非 公 有 制 经 济 活 力 ， 
大 幅 放 宽 电 力 、 电 信 、 交 通 、 石 油 、 天 然 气 、 市 政 公用 等 领域 市 场 准 
入 ， 消 除 各 种 隐 性 壁垒 ， 辟 励 民营 企业 扩大 投资 、 参 与 国有 企业 改 
革 ”。 三 是 要 “加 快 建设 城市 停车 场 和 新 能 源 汽车 充电 设施 。…… 加 
强 旅游 交通 、 景 区 景点 、 上 自驾 车 营地 等 设施 建设 ”。 由 是 要 “深入 推 
进 新 型 城镇 化 。…… 推进 城镇 保障 性 安 大 工 程 建设 和 房地产 市 场 平稳 
健康 及 展 ”。 五 是 要 “改善 农村 公共 服务 。 加 大 农村 基础 设施 建设 力 
度 ， 新 建 改建 农村 公路 20 万 公里 ， 有 具备 条 件 的 乡镇 和 建制 村 要 加 快 通 
硬化 路 、 通 客车 ”。 六 是 要 “ 重 拳 治理 大 气 筋 儿 和 水 污染 。…… EM 
推进 城镇 污水 处 理 设 施 建设 与 改造 ， 加 强 农业 面 源 污染 和 流域 水 环境 
综合 治理 。 加 大 工业 污染 源 治理 力度 ， 对 排污 企业 全 面 实行 在 线 监 


Wia reese 大 力 发 展 节能 环保 产业 ”。 上 七 是 要 “发 展 更 高 质量 更 加 公平 
的 教育 ”。 八 是 要 “协调 推进 医疗 、 医 保 、 医 药 联动 改革 。…… 鼓 励 
社会 办 医 ”。 

2016 年 是 “十 三 五 ”规划 的 开局 之 年 ， 也 是 PPP 走 同 更 稳定 、 更 规 
范 、 更 成 熟 的 重要 一 年 ， 在 制度 环境 上 ， 还 需要 进一步 铺垫 完善 : 


一 是 需要 建立 健全 PPP 相 关 的 法 律 法 规 和 政策 体系 ， 从 法 律 层 面 降 
低 解 雇 争 议 与 问题 的 成 本 ， 保 障 社会 资本 方 的 合法 权益 ， 更 要 保护 公 
共 利 益 。 


二 是 继续 规范 PPP 的 操作 方法 ， 确 立 合 理 的 灵活 的 操作 流程 ， 并 加 
大 监管 力度 。 


三 是 明确 政府 和 市 场 的 职能 界限 ， 加 强 PPP 概 念 与 实践 的 宣传 推 
广 ， 避 免 地 方 政 府 把 PPP 当 作 投 资 刺激 工具 或 政绩 工具 ， 帮 助 地 方 政府 
树立 对 PPP 的 正确 认 知 。 


四 是 创新 PPP 产 品 的 实现 形式 和 交易 模式 ， 增 强 PPP 资 产 交 易 市 场 
的 活力 。 


忆 之 ， 在 当下 政 集 利好 的 环境 下 ， 我 们 对 PPP 进 一 步 的 莲 动 发 展 拭 
H ÍF o 


1. “EW. PPP 的 定义 和 分 类 研究 CJ] . 都 市 快 轨 交 通 ，2004，17 (5) : 23-27. 


三 节 PPP 模 式 创 新 


国家 新 型 城镇 化 战略 全 面 推动 了 城乡 相关 产业 的 发 展 ， 产 生 了 巨 
大 的 产业 需求 和 市 场 机 会 。 新 型 城镇 化 是 全 面 带 动 城市 和 乡村 包括 城 
市 各 行业 共同 发 展 的 历史 进程 。 新 城 的 开发 建设 ， 往 往 可 以 直接 或 间 
接 拉 动 三 十 多 个 相关 产业 的 发 展 ， 因 此 也 将 带 来 对 居住 、 商 务 、 办 
公 、 医 疗 、 环 保 、 交 通 、 基 础 设施 等 领域 的 巨大 市 场 需求 ， 这 为 PPP 模 
式 提供 了 广阔 的 市 场 拓展 空间 。 


在 推进 新 型 城镇 化 过 程 中 ， 地 方 政 府 诉求 主要 集中 于 新 城 开发 、 
经 济 发 展 、 产 业 引 进 和 升级 、 增 加 就 业 和 税收 、 满 足 公 众 对 公共 产品 
再 求 等 公共 领域 。 而 社会 资本 的 能 力 则 聚焦 于 区 域 整体 规划 与 开发 能 
力 、 产 业 鳌 合 与 招商 能 力 、 大 规模 资本 运作 能 力 、 高 品质 量 管理 输出 
能 力 等 市 场 化 运作 。 作 为 国家 城镇 化 战略 与 PPP 模 式 的 结合 纽带 ， 以 市 
场 为 导 加 的 城市 运营 商业 模式 具有 独特 的 运作 优势 ， 在 新 城 综合 开发 
到 营 、 城 市 基础 设施 建设 、 产 业 孵 化 培育 等 方面 拥有 广阔 的 市 场 机 


ast 


一 、PPP 的 包容 性 框 染 : 国家 治理 的 制度 供给 创新 模式 


目 2014 年 下 半年 起 ， 财 政 部 相继 出 台 多 项 关于 PPP 推 广 的 通知 及 指 
引 性 文件 ， 进 而 从 政府 层面 目 上 而 下 地 推动 了 PPP 的 发 展 ， 并 且 由 此 在 
一 定 程度 上 引导 了 各 界 对 我 国 现 阶段 PPP 模 式 的 主流 认 知 。 


在 政府 口径 下 ，PPP 的 定义 及 其 所 使 用 的 项 目 类 型 之 间 有 着 密切 的 
关联 性 。 一 方面 优先 选择 投资 规模 较 大 、 能 够 产生 平稳 现金 流 的 公共 


服务 性 项 目 ， 男 一 方面 强调 “使 用 者 付费 ”的 收益 机 制 。 可 以 看 出 ， 
对 于 政府 来 说 ， 此 轮 PPP 推 广 的 主要 目标 即 是 将 地 方 政府 平台 债务 在 债 
务 人 层面 进行 模 加 转移， 并且 在 时 间 上 进行 纵 同 分 挫 。 现 阶段 所 倡导 
的 PPP 模 式 与 我 国 由 政府 主导 的 城市 经 营 模式 有 类 似 之 处 ， 即 除 部 分 资 
本 要 素来 目 市 场 外 ， 市 场 并 没有 实质 意义 上 的 主导 甚至 参与 ， 或 者 
说 ， 目 前 该 模式 尚未 能 真正 发 挥 市 场 中 先进 的 管理 水 平 与 资源 的 高 效 
配置 等 优势 。 


基于 对 国内 外 PPP 相 关 理 论 及 实践 的 研判 ， 结 合 笔 者 对 新 型 城镇 化 
下 城市 运营 项 目的 理念 与 实践 经 验 ， 我 们 强调 PPP 模 式 除 融 资 属性 之 外 
有 更 大 的 价值 一 一 资源 整合 。 笔 者 认为 在 PPP 包 容 性 框架 之 下 ， 以 下 两 
个 问题 值得 我 们 关注 与 探讨 。 


(一 ) 调动 社会 资本 的 积极 性 


一 般 来 说 ，PPP 项 目 投资 周期 较 长 ， 且 投资 回报 水 平 不 一 定 很 高 ， 
特别 是 在 我 国 现 阶段 整体 投资 回报 率 较 高 的 市 场 环 境 之 中 ， 如 果 只 是 
通过 直接 的 使 用 者 付费 方式 来 创造 运营 现金 流 ， 那 么 很 难 吸 引 社 会 资 
本 的 进入 。 有 很 多 国外 经 典 案例 都 能 印证 单一 且 直 接 的 收益 机 制 的 局 
限 性 。 美 国 波士顿 “Big Dig”《 大 挖掘 ) 州 际 公路 下 埋 工 程 在 立项 之 
初 曾 设想 引入 社会 资本 进行 投资 建设 ， 投 资 收 益 分 别 来 自 于 特定 路 段 
的 通行 费用 和 隧道 上 盖 土 地 开发 收益 。 然 而 第 二 项 收益 方案 未 通过 波 
士 顿 规划 委员 会 的 决议 ， 投 资 商 纷纷 弃 标 ， 最 后 该 项 目 由 政府 独立 建 
设 并 依靠 通行 费 来 文 撑 后 期 运营 ， 亏 损 严 重 。 不 难 理解 ， 公 共 服 务 性 
项 目 具 有 极 强 的 外 部 性 ， 而 且 其 需求 或 者 直接 收益 具有 明显 的 平缓 性 
和 脐 弱 性 ， 即 收益 水 平 多 数 情 况 下 较 低 且 平缓 ， 存 在 着 下 滑 的 可 能 ， 
且 几 乎 不 可 能 大 幅 上 扬 。 所 以 在 直接 使 用 者 付费 的 框架 之 下 ， 投 资 商 
几乎 不 可 能 通过 先进 的 设计 、 施 工 和 管理 能 力 来 创造 项 目的 直接 需求 
和 较 高 的 直接 收益 ， 无 法 很 好 地 体现 PPP 模 式 下 整体 效率 提升 的 优势 。 


跳出 对 PPP 模 式 的 狭义 定义 和 理解 ， 从 调动 社会 资本 积极 性 和 提升 
项 目 外 溢 性 福利 的 角度 出 发 ， 我 们 需要 一 个 更 具 包 容 性 的 PPP 框 架 ， 例 
如 20 世 纪 初 在 美国 一 些 地 方 政 府 兴 起 的 以 租税 增 额 融资 Tax Increment 
Finance (TIF) 乓 为 激励 机 制 的 PPP 交 易 架 构 。 其 中 投资 商 的 收益 不 
仅仅 来 源 于 项 目 本 身 ， 还 来 自 项 目 辐射 区 域 税收 的 增 量 。 中 信 城 市 运 
营 在 PPP 交 易 架 构 的 激励 机 制 上 也 有 类 似 的 探索 ， 将 项 目 辐射 区 域 的 发 
展 和 相应 收益 与 PPP 项 目 本 身 相 捆绑 。 该 机 制 一 方面 解决 了 项 目 本 身 收 
益 率 不 高 的 问题 ， 另 一 方面 激励 了 投资 商 对 社会 整体 福利 的 关注 ， 保 
证 了 “利益 绑 定 ， 风 险 共 担 ”的 PPP 合 作 精 神 。 


(二 ) 提升 社会 各 方 的 参与 度 


尽管 PPP 模 式 从 狭义 上 可 以 理解 为 项 目 融资 机 制 的 创新 ， 但 其 同时 
又 是 社会 治理 机 制 的 创新 ， 即 在 PPP 包 容 性 框架 之 下 应 借助 管理 机 制 的 
创新 实现 社会 各 方 的 深度 参与 。 但 是 在 我 国 多 数 PPP 项 目 合作 中 ， 由 于 
社会 资本 占 股 少 ， 处 于 绝对 弱势 地 位 。 一 些 地 方 将 社会 资本 视 为 “ 附 
属 ”， 在 公司 架构 上 大 权 独 找 ， 令 社会 资本 沦 为 “二 等 公民 ”。 对 于 
PPP 项 目 合作 ， 不 少 地 方 政府 部 门 明 确 表 示 ， 企 业 可 以 入 股 但 绝对 不 能 
控股 ， 政 府 一 定 要 保证 51% 的 控股 权 。 这 样 的 交易 架构 无 法 实现 社会 各 
方 的 深度 参与 。 


PPP 在 包容 性 的 交易 如 构 之 下 ， 应 或 励 形 成 不 同 来 源 的 股东 即 股本 
持 有 者 ， 它 们 在 各 个 具体 的 市 场 法 人 主体 内 部 ， 以 混合 的 方式 形成 潜 
力 、 活 力 最 大 释放 的 激励 机 制 ， 寻 求 共 说 和 多 启 。 一 个 PPP 项 目 在 产权 
方面 建立 开放 性 的 选择 ， 是 一 个 在 法 治 环境 下 形成 的 多 产权 主体 间 的 
契约 。 节 典型 的 即 以 SPV 的 形式 组 成 特殊 项 目 公司 来 运营 PPP 项 目 。SPV 
的 股权 结构 ， 在 天 然 具 有 混合 所 有 制 特 征 的 同时 ， 又 天 然 地 倾 问 于 不 
使 国有 股权 “一 股 独 大 ”， 因 为 政府 股权 参与 的 强烈 动机 是 发 挥 乘 数 
效应 来 拉动 、 引 导 民 间 资 本 大 量 跟 进 。 乘 数 越 大 ， 相 关 政 府 工作 的 业 


绩 评价 会 越 好 ， 社 会 资本 、 民 营 企业 在 PPP 中 通常 会 成 为 股权 结构 中 的 
“大 头 ”， 甚 至 是 绝 大 多 数 。 估 ) 


在 以 市 场 为 主导 的 新 型 城镇 化 阶段 ， 政 府 应 回归 到 其 本 职 的 监管 
角色 之 内 ， 而 由 市 场 中 各 专业 机 构 发 挥 他 们 在 设计 、 建 设 、 财 务 、 法 
律 等 具体 事务 方面 的 优势 。 这 是 “现代 国家 治理 ”所 内 含 的 多 元 主体 
充分 互动 、 以 最 大 的 包容 性 实现 生产 力 解放 的 一 个 具体 的 机 制 创新 切 
入 上 点。 这样 的 混合 所 有 制 在 我 们 市 场 经 谤 的 细胞 一 一 各 个 市 场 主体 内 
部 ， 打 开 了 进一步 提升 活力 、 促 进发 展 的 空间 。 在 包容 性 框架 之 下 ， 
PPP 模 式 就 是 多 方 相对 优势 互补 混合 、 退 求 共 启 、 风 险 共 担 的 形式 ， 是 
实现 资源 整合 ， 从 而 提高 公共 服务 效率 的 有 效 载体 。 


二 、PPP 模 式 与 城市 运营 


首先 ， 从 产生 的 原因 和 背景 上 看 ，PPP 模 式 与 城市 运营 的 运作 理念 
有 其 有 很 高 的 问 合 度 。 虽 然 PPP 并 不 是 由 杂种 特定 的 模式 发 展 而 来 ， 但 在 
基础 设施 建设 和 城市 综合 开发 运营 领域 ， 它 可 以 被 认为 是 诸多 传统 模 
式 的 “优化 将 代 品 ”， 这 些 传 统 模式 包括 政府 采购 、 服 务 外 包 、 了 BT、 
BOT 等 。 在 “政府 失灵 ”与 新 型 城镇 化 发 展 趋势 之 间 的 矛盾 日 益 凸 显 ， 
PPP 模 式 的 出 现代 表 着 社会 资本 和 市 场 力量 的 深度 参与 。 同 样 ， 在 新 型 
城镇 化 背景 之 下 ， 以 市 场 为 主导 的 城市 运营 模式 迎 来 了 历史 性 的 发 展 
机 册 ， 逐 步 珍 代 过 去 以 政府 为 主导 的 城市 经 营 模式 ， 将 承担 市 场 化 、 
集约 化 、 精 细 化 的 城市 综合 开 及 与 运营 的 历史 和 社会 责任 。 


其 次 ，PPP 与 城市 运营 在 发 展 目标 上 共同 呼应 了 新 型 城镇 化 的 基本 
诉求 。 其 中 ，PPP 的 短期 目标 是 减轻 政府 财政 压力 ， 而 在 PPP 的 包容 性 
框 洪 之 下 ， 其 更 加 重要 且 深 远 的 目标 则 是 构建 高 效 的 市 场 创 新 机 制 ， 
并 在 该 平台 上 吸收 私营 部 门 的 技能 、 经 验 和 技术 等 ， 从 而 提升 公共 设 
施 的 质量 和 公共 服务 的 水 平 ， 降 低 各 个 环节 中 的 开发 、 建 设 及 运营 成 


本 。 城 市 运营 的 发 展 目标 一 方面 在 于 合理 整合 城市 的 土地 资源 ， 使 土 
地 得 到 更 为 有 效 的 利用 ， 从 而 与 市 场 联动 ， 实 现 土地 资源 的 增值 ， 以 
此 推动 城市 社会 经 济 的 发 展 ， 为 一 方面 通过 城市 运营 调整 优化 城市 的 
现 有 经 济 结构 和 产业 结构 ， 扩 大 城市 产业 辐射 能 力 ， 和 带动 区 域 增长 ， 
实现 城市 经 济 的 发 展 。 同 时 通过 城市 资源 的 优化 整合 与 科学 开发 运 
营 ， 解 决 城市 不 同 群体 的 民生 问题 ， 提 高 城市 的 社会 公共 服务 水 平 ， 
实现 在 教育 、 医 疗 、 交 通 、 体 育 、 休 闲 等 方面 的 提升 ， 使 城市 广大 市 
民 能 共有 至 城市 运营 的 成 果 ， 即 及 挥 市 场 在 资源 配置 中 的 主导 作用 ， 实 
现 产 业 、 文 化 、 交 通 、 生 态 、 人 居 环 境 “ 五 位 一 体 ” 的 综合 提升 。 


最 后 ， 从 二 者 的 结构 关系 上 看 ， 以 中 信 的 城市 运营 实践 为 例 ， 城 
市 运营 的 创新 理论 与 操作 理念 是 借助 PPP 的 交易 架构 得 以 实施 和 发 展 
的 。 在 法 律 安排 层面 ， 与 地 方 政府 合作 的 城市 综合 开发 运营 项 目 中 ， 
运营 商 所 获取 的 各 项 权益 通常 绑 定 了 大 型 公共 服务 设施 或 公共 产品 等 
的 建设 和 运营 ， 双 方 合作 的 范围 宽广 ， 层 次 多 重 。 以 PPP 的 交易 架构 为 
基础 ， 城 市 运营 丙 与 地 方 政 府 通 过 协商 构建 复杂 而 详尽 的 合同 体系 ， 
明晰 权 贡 ， 以 确保 项 目的 长 周期 建设 和 长 期 运营 。 在 项 目 安排 层面 ， 
具象 的 PPP 交 易 架 构 与 整个 城市 综合 开发 运营 项 目 是 相互 促进 的 关系 ， 
该 效应 在 以 T0D 为 枉 杆 的 大 型 新 城 开发 运营 项 目 中 尤为 显著 。 交 通 设施 
的 顺利 建设 和 品质 在 一 定 程度 上 影响 着 项 目 片 区 的 发 展 水 平 ， 同 时 项 
目 片 区 整体 价值 的 提升 又 反哺 交通 设施 的 建设 、 运 营 和 管理 。 这 惑 是 
本 书 提出 的 “使 用 者 间接 付费 ”或 “受益 者 间接 付费 ”的 PPP 项 目 收益 
机 制 。 


三 、 目 标 协同 


2014 年 李克强 总 理 所 作 的 《政府 工作 报告 》 将 “推进 以 人 为 核心 
的 新 型 城镇 化 ”作为 2014 年 的 七 项 重点 工作 之 一 。 报 告 指出 :; “今后 
一 个 时 期 ， 着 重 解 决 好 现 有 “三 个 1 亿 人 ”问题 ， 促 进 约 1 亿 农 业 转 移 


人 口 落户 城镇 ， 改 造 约 1 亿 人 居住 的 城镇 棚户 区 和 城中 村 ， 引 导 约 1 亿 
人 在 中 西部 地 区 就 近 城 镇 化 。” 解 决 这 3 亿 人 口 住房 、 就 业 、 教 育 、 医 
疗 等 多 方面 的 需求 是 新 型 城镇 化 面临 的 现实 问题 ， 也 是 基本 目标 。 束 
近期 来 看 ，《 国 家 新 型 城镇 化 规划 》 〈2014 一 2020 年 ) 提出 ，2020 年 
常住 人 口 的 城镇 化 率 将 由 2012 年 的 52. 6% 提 高 至 60% 左 右 ， 这 意味 着 在 
这 6 年 多 的 时 间 里 ， 将 有 1 亿 人 口 进 入 城市 ， 这 就 对 城市 建设 与 城市 公 
共 服 务 水 平 提出 了 更 高 的 要 求 。 围 绕 这 一 迫切 需求 ， 新 型 城镇 化 的 目 
标 则 可 以 总 结 为 集约 、 高 效 地 推动 “以 人 为 本 ”的 城镇 化 ， 实 现 经 
济 、 社 会 及 环境 三 大 效益 的 平衡 发 展 。 


2008 年 全 球 金融 危机 以 后 ， 中 国 进入 全 面 刺激 政策 时 期 ，4 万 亿 元 
基础 设施 投资 外 加 十 大 产业 振兴 规划 ， 可 以 说 将 地 方 财政 的 杠杆 用 到 
了 极致 。 在 这 个 时 点 自 上 而 下 地 推广 PPP 模 式 的 应 用 ， 其 目标 很 显然 是 
针对 目前 地 方 政府 空前 的 财政 压力 ， 通 过 PPP 相 关 平 台 的 搭建 引入 社会 
资本 参与 到 城镇 化 建设 和 运营 当中 。 然 而 在 本 书 中 提出 的 包容 性 〈 广 
SO) PPP 框 架 之 下 对 应 的 机 制 创新 和 由 之 融 来 的 正面 效应 则 更 加 宽广 。 
所 以 ， 推 行 PPP 的 短期 目标 是 减轻 政府 财政 压力 ， 更 加 重要 且 深 远 的 目 
标 则 是 构建 高 效 的 市 场 创新 机 制 ， 并 在 该 平台 上 吸收 私营 部 门 的 技 
能 、 经 验 和 技术 等 ， 从 而 提升 公共 设施 的 质量 和 公共 服务 的 水 平 ， 降 
低 各 个 环节 中 的 开发 、 建 设 及 运营 成 本 。 


在 二 者 目标 协同 的 基础 上 ， 以 PPP 的 包容 性 框架 回应 国家 新 型 城镇 
化 的 现实 目标 和 和 要求 是 本 书 的 重要 脉络 之 一 。 城 市 运营 的 创新 理论 也 
正 是 以 PPP 的 交易 架构 为 载体 在 近 几 年 得 以 实施 和 发 展 。 


城市 运营 的 目标 一 方面 在 于 合理 整合 城市 的 土地 资源 ， 使 土地 得 
到 更 为 有 效 的 利用 ， 从 而 与 市 场 联动 ， 实 现 土 地 资源 的 增值 ， 以 此 推 
动 城市 社会 经 济 的 有 发展 ; 另 一 方面 ， 通 过 城市 运营 调整 优化 城市 的 现 
有 经 济 结构 和 产业 结构 ， 扩 大 城市 产业 辐射 能 力 ， 达 动 区 域 增长 ， 实 
现 城 市 经 济 的 发 展 。 同 时 ， 通 过 城市 资源 的 优化 整合 与 科学 开 友 运 


营 ， 解 决 城市 不 同 群体 的 民生 问题 ， 提 高 城市 的 社会 公共 服务 水 平 ， 
实现 在 教育 、 医 疗 、 交 通 、 体 育 、 休 闲 等 方面 的 提升 ， 使 城市 广大 市 
民 能 共 这 城市 运营 的 成 果 。 此 外 ， 城 市 运营 通过 促进 城镇 化 发 展 、 优 
化 城镇 建设 用 地 格局 ， 吸 引 更 多 人 口 进入 城市 ， 以 达到 缩小 城乡 差 
别 、 实 现 城 乡 统筹 及 展 的 目标 。 


四 、 新 型 城镇 化 金融 创新 


随 着 《国家 新 型 城镇 化 规划 〈2014 一 2020 年 ) 》 的 颁布 和 积极 财 
政 政策 的 实施 ， 我 国 新 一 轮 城镇 化 的 融资 缺口 依然 很 大 。 根 据 高 盛 发 
布 的 《新 型 城镇 化 一 一 成 本 、 融 资 渠道 和 行业 有 影响》 报告， 新 型 城镇 
化 的 目标 是 将 城镇 化 率 从 2012 年 的 52. 7% 提 升 至 2020 年 的 60%， 同 时 更 
注重 质量 。 为 达成 上 述 目 标 ， 必 要 的 文 出 成 本 大 约 为 : 


(1) RASH: 包括 社会 保障 、 保 障 房 、 教 育 和 医疗 等 ， 预 计 
2014 2020 年 总 财政 支出 将 达 58. 6 万 亿 元 ， 平 均 复 合 增长 13. 4%。 


(2) 基建 改善 成 本 : 估算 到 2020 年 ， 新 型 城镇 化 将 令 基建 投资 新 
增 人 民 币 11. 7 万 亿 元 。 预 计 2014>2020 年 总 基建 投资 的 年 均 复 合 增 速 将 
为 11. 1%， 从 而 这 一 时 期 累计 城镇 基建 投资 将 达 人 民 币 102. 3 万 亿 元 。 


因此 ， 面 对 中 央 对 地 方 融资 平台 的 清理 和 新 型 城镇 化 市 场 的 融资 
缺口 ， 地 方 政 府 急需 创新 的 城镇 化 融资 工具 和 和 平台， 其 中 的 可 能 性 包 
括 发 行 市 政 债 、 征 收 房产 税 、 建 立 城 镇 化 政策 性 金融 机 构 或 者 通过 金 
融 创新 引导 民间 资本 参与 城镇 化 。 自 2014 年 以 来 ， 地 方 政府 一 方面 开 
全 尝试 及 行 地 方 “ 自 发 自 还 ”的 政府 债券 ， 男 一 方面 则 强调 PPP 融 资 模 
式 的 创新 ， 提 高 政府 投资 效率 。 


笔者 认为 ， 从 创新 性 的 理念 和 机 制 来 说 ，PPP 模 式 是 通过 建立 政府 
和 市 场 化 机 构 的 “全 过 程 ” 合 作 关 系 ， 以 利益 共 京 、 风 险 共 担 的 契约 


精神 为 基础 ， 市 场 化 机 构 以 多 元 化 的 融资 能 力 分 担 本 由 政府 承担 的 短 
期 债务 压力 和 风险 。 在 这 种 模式 之 下 ， 传 统 商业 银行 相对 有 限 的 主动 
投资 能 力 和 资产 定价 能 力 ， 显 然 已 经 不 能 满足 金融 创新 的 制度 和 效率 
要 求 。 面 对 新 的 融资 需求 ， 与 之 相 匹 配 的 更 加 多 元 化 、 市 场 化 的 金融 
组 合 将 会 逐渐 涌现 ， 同 样 ， 全 新 的 PPP 综 合金 融 服 务 机 构 也 可 能 在 市 场 
机 制 的 驱动 下 呼之欲出 。 


(一 ) 多 元 化 的 融资 组 合 
1. 政 策 性 银行 


国家 开发 银行 表示 今后 每 年 要 把 60% 以 上 的 贷款 投入 新 型 城镇 化 领 
域 ， 今 后 5 年 每 年 将 发 放 不 低 于 1000 亿 元 的 专项 贷款 支持 纳入 国家 计划 
的 棚 改 项 目 ; 强化 城镇 化 的 产业 支撑 ， 文 持 开 及 区 和 工业 园区 建设 ; 
文 持 农业 现代 化 建设 ， 提 高 城乡 发 展 一 体 化 的 质量 。 中 国 农业 发 展 银 
行将 整合 信贷 产品 ， 创 新 承 贷 主体 ， 引 进 有 实力 的 大 型 国有 或 国有 控 
股 企业 参与 基础 设施 建设 ， 组 建 分 公司 具体 承 贷 ， 母 公司 为 分 公司 注 
入 必要 的 资本 和 资产 。 


2. 商 业 性 银行 


中 国 农业 银行 表示 将 在 城市 基础 设施 、 农 村 土地 开发 与 流转 、 公 
共 服 务 、 产 业 文 撑 、 农 业 现 代 化 、 个 人 金融 服务 等 领域 积极 参与 新 型 
城镇 化 建设 。 


3. 保 险 资金 
随 着 城镇 化 建设 的 推进 ， 以 长 期 资金 配置 为 主 的 保险 资金 投资 积 


极 性 正 逐 渐 高 涨 。 截 至 2013 年 三 季度 末 ， 保 险 业 共 发 起 设立 161 项 基础 
设施 、 不 动产 的 债权 和 股权 投资 计划 ， 共 计 5139. 1 亿 元 。 


4. 信 托 资金 


审计 署 数 据 显 示 ， 和 截至 2013 年 6 月 底 ， 在 地 方 政府 性 债务 资金 来 源 
和 地 方 政府 或 有 债务 中 ， 信 托 融 资 的 比重 分 别 为 7. 9% 和 9. 5%。 出 于 对 
地 方 融 资 平台 风险 的 考虑 ，2013 年 基础 产业 信托 成 立 规模 比 2012 年 下 
降 约 30%， 但 基础 设施 仍 是 信托 的 重要 投向 。 信 托 公司 普遍 认为 ， 城 镇 
化 在 未 来 将 催生 大 量 的 地 方 政府 资金 需求 ， 信 政 合 作 仍 是 信托 公司 的 
主要 领域 。 


5. 私 募股 权 基 金 (PE) 


2013 年 4 月 ， 山 西 省 灵 石 、 襄 垣 、 武 乡 三 县 启动 城镇 化 建设 基金 斌 
点 ， 成 立 “ 混 合 型 私募 ”: 募 资 时 ， 地 方 财政 出 资 10% 作 为 种 子 资金 ， 
按 合理 杠杆 倍率 引导 民间 资本 进入 ， 财 政 资金 起 增 信 作 用 。 在 投资 方 
式 上 ， 不 局 限于 股权 投资 ， 协 助 政 府 收 储 土地 、 向 农村 合作 组 织 注入 
资本 、 闲 置 资金 流动 性 投资 等 


(二 ) PPP 模 式 的 金融 创新 机 构 


首先 ， 从 世界 银行 与 亚洲 开发 银行 的 经 验 看 ，PPP 模 式 的 发 展 存 在 
两 个 操作 层面 ， 一 是 PPP 项 目 层面 ， 形 成 大 规模 、 多 数量 的 SPV 实 现 PPP 
的 目标 ;二 是 在 基金 层面 ， 建 立 创 新 型 的 PPP 基 金 等 创新 型 的 金融 机 
构 ， 在 资本 和 金融 层面 整合 政府 财政 、 政 策 性 银行 、 商 业 银 行 、 投 资 
银行 、 私 募 基金 等 各 类 金融 资源 ， 以 提高 投资 效率 。 有 具体 做 法 可 以 参 
考 国 外 先进 的 PPP 模 式 ， 建 立 针 对 不 同 地 域 范 围 、 不 同行 业 的 “基础 设 
施 投资 基金 ”或 “PPP 产 业 基 金 ”， 通 过 PPP 的 混合 机 制 和 平台 ， 提 升 
全 社会 综合 资源 的 投资 效率 。 


其 次 ， 在 城市 土地 开发 经 营 中 可 以 引入 PPP 人 金融 创新 机 构 ， 以 提高 
地 方 政府 财政 的 融资 能 力 。 过 去 30 年 ， 中 国 的 宏观 经 济 依靠 的 是 高 税 
收 下 的 “ 增 量 资 产 货币 化 ”， 地 方 土地 财政 是 合理 可 行 的 增长 模式 ， 


商业 银行 贷款 是 融资 主力 。 随 着 人 口 结构 的 变化 ， 土 地 价格 上 涨 势头 
趋 缓 ， 现 有 的 地 方 政府 深度 介入 土地 开发 的 模式 ， 面 临 越 来 越 大 的 市 
场 风 险 和 不 确定 性 ， 极 有 可 能 形成 新 一 轮 的 大 规模 坏账 。 因 此 ， 建 立 
混合 所 有 制 下 的 土地 开发 公司 ， 在 地 方 立 法 和 融资 模式 上 创新 就 变 得 
越 来 越 迫切 。 预 计 中 央 层 面 关于 土地 开发 的 “特许 经 营 权 ”立法 工作 
会 迅速 推进 ，PPP 合 作 模式 也 必然 要 向 公共 产品 与 一 级 土地 开发 、 产 业 
孵化 运营 延伸 。 金 融 机 构 如 果 能 通过 结合 农村 集体 用 地 的 使 用 权 流 
转 、 城 市 土地 的 一 级 开发 权 研发 适当 的 创新 金融 产品 ， 辅 以 类 似 “ 存 
量 保障 房 经 营 权 ”和 “ 增 量 土地 产权 ”的 资产 证 券 化 创新 ， 建 立 PPP 金 
融 创新 型 的 资产 管理 公司 AMO ， 引 入 广泛 的 社会 资本 和 金融 杠杆 ， 
通过 立法 授予 其 与 国有 独资 AMC 相 同 的 法 律 地 位 ， 参 与 地 方 政府 国资 、 
国企 坏账 资产 包 的 处 理 业 务 。 可 以 预期 ， 新 型 城镇 化 的 国家 战略 必 将 
为 中 国 的 金融 行业 剖 来 巨大 的 创新 空间 ， 为 PPP 模 式 带 来 巨大 的 市 场 机 
A 
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五 、 城 市 运营 的 风险 控制 机 制 


(一 ) 政策 和 法 律 风 险 


城市 运营 项 目 通 常 是 由 运营 商 与 项 目 所 在 区 域 的 地 方 政 府 开展 的 
长 期 合作 ， 必 然 存 在 政策 变化 、 市 场 波动 、 合 同 履约 等 风险 因素 ， 如 
何 控制 这 类 风险 是 保证 城市 运营 PPP 项 目 稳 步 推进 的 重要 环节 。 以 中 信 
集团 的 城市 运营 实践 为 例 ， 在 中 信 深 海 新 城 项 目 中 ， 中 信和 集团 通过 采 
取 严 格 执行 发 改 、 规 划 、 土 地、 建设、 环保 等 基本 流程 以 及 立项 、 勘 
罕 设计、 监理 、 施 工 、 设 备 采 购 和 招 投标 等 基本 程序 ， 完 整 取得 国 
家 、 省 、 市 有 关 主 管 部 门 的 批复 文件 确保 建设 过 程 的 合法 性 和 规范 
性 。 通 过 市 、 区 政府 和 人 大 两 级 机 构 审批 确保 项 目 履 约 安全 。 


区 级 政府 根据 市 级 政府 授权 ， 与 中 信 城 市 运营 团队 签 普 了 《中 信 
演 海 新 城 项 目 城市 运营 协议 》《 中 信 省 海 新 城 项 目 统 征地 和 苏 埃 通 道 
项 目 投资 合作 协议 书 》 等 九 份 共 约 9 万 字 的 专项 合作 协议 ， 系 统 约定 了 
双方 在 合作 范围 、 项 目 开 发 周期 与 开发 时 序 、 项 目 公司 设立 、 项 目 投 
融资 、 工 作对 接 与 协调 机 制 、 合 作 分 工 及 各 方 贡 任 、 政 策 文 持 与 保障 
等 15 个 方面 的 权利 与 义务 。 


合作 双方 融合 作 范 围 、 项 目 开发 周期 和 开 及 时 序 、 合 作 排 他 性 约 
定 、 演 海 新 城 公 司 及 合同 承继 、 工 作对 接 与 协调 机 制 、 土 地 供应 、 规 
划 编 制 与 审批 合作 分 工 及 各 方 责任 、 统 征地 土地 开发 成 本 分 挫 的 约 
定 、 收 益 分 配 模式 、 苏 埃 通 道 建 设 的 流动 性 保障 、 资 金 的 投入 与 回流 
路 径 、 政 策 文 持 和 保障 、 退 出 机 制 和 签约 授权 、 生 效 和 报 备 等 方面 协 
商 并 签署 了 九 大 法 律 协 议 ， 以 保证 项 目 顺 利 推 进 。 


(二 ) 运营 风险 


就 汕头 海湾 隧道 而 言 ， 为 控制 运营 风险 ， 采 取 了 以 下 几 方 面 措 
施 : 一 是 隧道 的 规划 和 设计 与 运营 有 效 结 合 ， 充 分 考虑 日 后 运营 的 使 
用 要 求 ， 二 是 严 把 施工 质量 关 ， 确 保 隧道 的 建设 质量 符合 日 后 运营 的 
要 求 ， 三 是 组 建 市 场 化 、 专 业 化 的 运营 管理 团队 ， 提 升 运 营 、 维 护 、 
管理 水 平 ; 四 是 建立 有 效 的 隧道 防 灾 、 防 疏 应 急 预 案 以 及 公司 治理 机 
制 和 管理 规章 制度 。 


(三 ) 财务 风险 


城市 运营 项 目 多 为 长 周期 、 大 体 量 的 综合 运营 类 项 目 ， 项 目 运 营 
过 程 中 包含 多 种 融资 途径 、 方 式 的 搭配 ， 融 资方 式 复杂 多 样 。 在 项 目 


在 项 目 运 营 过 程 中 ， 可 通过 多 种 方式 降低 企业 财务 风险 ， 例 如 可 
以 通过 减少 投入 目 有 资金 规模 ， 以 降低 企业 的 投资 风险 ;可 引入 融资 


平台 公司 外 战略 合作 伙伴 ， 同 时 可 借助 信托 公司 等 非 银行 金融 机 构 努 
集 社 会 资金 用 于 城市 运营 项 目 。 战 略 合作 企业 投入 土地 一 级 开发 项 目 
的 和 目 有 资金 可 缓解 项 目 资金 链 压 力 ; 各 通过 金融 机 构 筹集 资金 ， 战 略 
合作 公司 可 提供 财产 及 信用 担保 ， 分 担 筹资 及 用 资费 用 。 知 借助 于 信 
托 融 资 机 构 ， 则 既 可 聚 合 社会 闲散 资金 ， 统 一 用 于 城市 化 建设 ， 同 时 
也 可 将 投资 风险 尽 可 能 缩小 并 分 散 至 社会 。 


深海 新 城 项 目的 运营 管控 采取 了 以 现金 流 管理 为 核心 ， 以 资本 运 
作为 目的 ， 充 分 考虑 项 目 开发 时 序 、 资 金峰 值 、 回 收 周期 等 制定 投 融 
资 策略 ， 接 触 多 方 金融 机 构 ， 制 定 融 资 策略 ， 确 定 融资 方式 ， 以 最 大 
限度 地 保证 项 目的 运行 安全 ， 减 少 项 目 财务 风险 。 


(四 ) 市 场 风险 


由 于 城市 运营 项 目的 长 周期 特性 ， 在 项 目 运 营 过 程 中 不 得 不 面 对 
市 场 风 险 。 项 目 经 营 性 用 地 必须 以 招 、 拍 、 挂 的 形式 进行 出 让 ， 这 决 
定 了 土地 出 让 环节 市 场 化 的 特点 。 在 经 济 发展 过 程 中 ， 周 期 性 波动 在 
所 难免 ， 在 市 场 行情 较 好 时 ， 市 场 风向 可 能 不 会 凸显 ; 在 土地 出 让 之 
时 恰 着 经 济 肥 退 或 茹 条 阶段 ， 势 必 有 影响 土地 出 让 成 交 量 ， 从 而 为 项 目 
市 来 较 大 的 市 场 风 险 。 


因而 在 市 场 准 入 时 ， 城 市 运营 项 目 就 必须 建立 严格 的 市 场 风 险 管 
控 机 制 。 应 充分 考虑 宏观 经 济 运行 状况 ， 对 项 目 所 在 地 情况 进行 全 面 
了 解 、 现 场 摸 得 ;充分 考虑 市 场 容 量 、 人 口 变化 趋势 、 购 买 力 及 购买 
愿望 、 市 场 苋 争 者 潜在 进入 等 ， 并 据 此 建立 市 场 风 险 评估 表 ， 在 投资 
决策 前 应 当 反 复权 衡 收益 与 风险 。 
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i 税收 增 额 融资 制度 是 20 世 纪 50 年 代为 了 解决 美国 地 方 政 府 特 别 是 州 政 府 财政 和 负 
债 压 力 ， 而 设计 的 一 种 融资 制度 设计 。 其 主要 内 容 是 指 地 方 政府 以 特定 规划 区 域内 未 来 
开发 建设 所 产生 的 土地 财产 价值 增长 所 带 来 的 税收 ， 用 其 作为 证 券 化 后 的 还 款 来 源 。 

2 资料 来 源 : http://finance. china. com. cn/roll/20150216/2966694. shtml. 


第 四 节 案例 
一 、 英 法 隧道 项 目 


(一 ) 英法 海峡 隧道 概述 
1. 项 目 背 景 


关于 建立 一 条 穿越 英吉 利 海 峡 连 接 英 国 和 法 国 的 计划 早 在 1753 年 
就 被 提出 ， 之 后 从 19 世 纪 起 ， 各 种 类 似 的 计划 不 断 地 涌现 但 始终 没 能 
付 诸 实 践 。20 世 纪 80 年 代 ， 人 们 开始 研究 依靠 私人 投资 来 修建 喘 吉 利 
海峡 隧道 或 桥梁 的 可 能 性 。1984 年 5 月 ， 东 方 汇 理 银 行 (Banque 
Indosuez) ， 了 巴黎 国民 银行 (Banqu Nationale de Paris) ， 里 昂 信 
贷 银 行 (Credit Lyonais) ， 米 特 兰 银行 (Midland Bank) 和 国民 西 
敏 寺 银行 (National Westminster Bank) 组 成 的 银行 团 回 英 法 两 国政 
府 提 交 了 一 份 关 于 可 以 完全 通过 私人 投资 来 建立 双 孔 海底 铁路 隧道 的 
报告 。 


1986 年 2 月 ， 负 国 首相 撒 切 尔 夫 人 和 法 国 总 统 密 特 姑 就 合作 开发 海 
峡 隧 道 签 团 了 《坎特伯雷 条 约 》 (Treaty of Canterbury) 。 该 条 约 
确定 了 欧洲 隧道 的 基本 框架 ， 其 中 第 一 条 明确 规定 ，“ 海 峡 隧 道 连接 
将 采用 不 得 对 政府 资金 或 政府 财务 或 商务 担保 进行 奶 索 的 融资 方式 ” 
一 一 这 是 撒 切 尔 夫人 能 够 接受 该 项 目的 基本 点 ， 即 只 能 使 用 私人 资本 
建设 、 运 营 英 吉利 海峡 隧道 ， 很 快 牵 头 银行 团 与 英法 两 国 的 大 建筑 公 
司 联合 分 别 在 两 国 成 立 了 海峡 隧道 工程 集团 (Channel Tunnel Group 
Limited, CTG) 和 法 兰 西 曼 彻 公司 (France Manche S.A, M) 公司 ， 二 
者 以 合伙 形式 组 成 了 欧洲 隧道 公司 。 报 告 在 经 英法 两 国政 府 审议 通过 


之 后 英法 隧道 (Channel Tunnel) 开工 建设 ， 最 终于 1994 年 投入 运 


c= 
== o 


2. 发 展 过 程 


英法 隧道 连接 英国 多 佛 尔 和 法 国 加 来 ， 全 长 约 50 干 米 ， 其 中 37. 2 
干 米 在 海底 。 瑞 法 海峡 隧道 项 目 卉 称 20 世 纪 节 伟大 的 基础 设施 建设 工 
程 之 一 ， 该 项 目的 主要 时 间 市 点 如 下 : 


“" 1981 年 9 月 11 日 ， 英 法 两 国 举行 首脑 会 喇 ， 宣 布 该 项 目 必 须 由 私 
营 部 门 出 资 建 设 经 营 。 


"1985 年 3 月 2 日 ， 两 国政 府 发 出 海峡 通道 工程 融资 、 建 设 和 运营 
的 招标 邀请 。 


。1985 年 10 月 31 日 ， 收 到 4 种 不 同 的 投标 方案 。 


° 1986 年 1 月 20 日 ， 两 国政 府 宣布 选中 CTG-FM 提 出 的 双 洞 铁路 隧道 


方案 。 


。1986 年 2 月 12 日 ， 两 国政 府 正式 签订 《海峡 隧道 条 约 》， 又 称 
《坎特伯雷 条 约 》。 


。1986 年 3 月 14 日 ， 两 国政 府 和 CTG-FM 签 订 特 许 权 协议 ， 授 权 建 设 
和 经 营 海峡 隧道 55 年 (包括 计划 为 7 年 的 建设 期 ， 并 承诺 于 2020 年 前 
不 会 修建 具有 竞争 性 的 第 二 条 固定 英法 海峡 通道 ， 项 目 公 司 有 权 决 定 
收费 定价 ， 但 两 国政 府 不 提供 担保 。 


。1986 年 8 月 13 日 ， 成 立 欧 洲 隧 道 公 司 ， 并 与 海峡 隧道 连接 公司 
(Trans Manche Link, TML) 签订 施工 合同 ， 合 同类 型 为 固定 总 价 和 目 
标 造 价 合 后 


。1987 年 12 月 15 日 ， 海 峡 隧 道 英 国 段 正式 开 挖 。 


。1993 年 12 月 10 日 ， 工 程 建设 完成 ，TML 将 项 目 转交 给 欧洲 隧道 公 


“1994 年 5 月 6 日 ， 英 法 海峡 隧道 正式 开通 。 


"1997 年 7 月 10 日 ， 欧 洲 隧道 公司 财务 重组 计划 审核 通过 。 


。1997 年 12 月 19 日 ， 两 国政 府 同 意 将 特许 经 营 期 延长 至 2086 年 。 

。1998 年 4 月 7 日 ， 财 务 重 组 完成 。 

。2006 年 8 月 2 日 ， 巴 黎 商 业 法 庭 表示 批准 欧洲 隧道 公司 的 破产 保 
护 申请 。 

。2007 年 1 月 15 日 ， 巴 歼 商 业 法 性 表示 批准 欧洲 隧道 公司 的 破产 保 
护 计划 。 

。2007 年 6 月 28 日 ， 欧 洲 隧道 公司 宣布 通过 公开 换 股 ， 债 务 重组 成 
Te 
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券 交 易 所 上 市 交易 ， 将 玲 代 欧洲 隧道 公司 负责 英法 海峡 隧道 的 经 营 。 


(二 ) 项 目 结构 


碳 法 隧道 项 目的 提 宗 中 明确 表明 了 未 来 项 目 公司 的 两 大 功能 ， 即 
施工 和 融资 ， 所 以 项 目 公司 由 工程 公司 和 银行 机 构 两 方 构成 。 最 终 ， 
通过 英国 的 CTG 和 法 国 的 FM 各 出 资 79% 和 21%， 签 订 合 伙 协 议 成 立 CTG-FM 
联合 体 ， 项 目 初始 投资 预算 为 60. 23 亿 英镑 ， 其 中 10. 23 亿 英镑 为 股权 
资金 。 中 标 之 后 ，CTG-FM 分 别 在 瑞 国 和 法 国 各 注册 了 一 家 公司 ， 这 两 


家 公司 联合 成 立 了 合伙 制 公司 欧洲 隧道 公司 (Eurotunnel General 
Limited) 。 其 余 的 50 亿 英镑 来 自 世 界 上 最 大 的 银团 贷款 〈 超 过 220 家 
银行 ， 牵 头 银行 是 CTG-FM 的 股东 ) ， 在 签订 贷款 协议 之 前 ， 银 行 要 求 
项 目 公司 完成 1. 5 亿 英 镑 的 二 期 股权 融资 ， 英 法 两 国 议 会 必须 通过 有 关 
协议 来 保证 项 目 合同 的 合法 性 ， 并 给 予 欧洲 隧道 公司 自主 营运 权 。TML 
联营 体 〈 也 是 由 CTG-FM 的 股东 组 成 ， 以 下 简称 TML) 作为 项 目的 总 承包 
商 ， 负 责 施 工 、 安 装 、 测 试 和 移交 运行 《 见 图 5-1) 。 
会 融 机 构 工程 公司 


股东 协议 


法 兰 西 曼 彻 公司 
《法国 ) 
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办 调 委员 会 


其 他 二 级 银行 英法 铁路 部 门 


安全 管理 局 


坎特伯雷 条 约 
图 5-1 英法 隧道 项 目 交易 架构 


合同 授予 欧洲 隧道 公司 55 年 (至 2042 年 ) 的 隧道 独立 运营 权 ， 以 
促使 欧洲 隧道 公司 通过 提升 建造 、 运 营 质 量 和 服务 水 平 来 实现 更 多 的 


盘 利 。 从 这 一 点 看 ， 该 合作 模式 体现 了 PPP 交 易 架 构 “ 效 率 促进 ”的 基 
本 原则 。 


(三 ) 工程 进度 与 成 本 估算 


欧洲 隧道 公司 在 1987 年 IP0 时 公布 的 工程 成 本 估算 为 42 亿 英镑 ， 预 
计 竣 工时 间 为 1991 年 8 月 。 然 而 在 1990 年 宣布 的 成 本 预算 增加 至 57 亿 黄 
镑 ， 这 也 引起 了 TML 和 欧洲 隧道 公司 的 纠纷 ， 前 者 因此 推迟 了 项 目的 建 
设 ， 导 致 隧道 推迟 至 1993 年 竣工 ， 总 建造 成 本 增加 至 70 亿 英镑 。 


(四 ) 融资 安排 


英法 隧道 项 目 采用 的 是 股权 + 债权 的 融资 方式 : 初期 计划 融资 60 亿 
英镑 ， 其 中 股权 部 分 10 亿 英镑 ,债务 部 分 50 亿 英镑 。 根 据 工程 的 总 成 
本 和 建设 进度 ， 以 及 借款 银行 对 股权 注资 的 具体 要 求 ， 融 资 的 具体 安 
排 如 下 : 


(1) 在 中 标 之 前 ， 牵 头 银 行 就 已 经 收 到 了 3 家 银行 大 约 43 亿 英镑 
普 秤 坚定 的 债务 承销 意向 书 。 


(2) 中 标 之 后 ， 根 据 银行 的 要 求 ， 发 起 股东 CTG-FM 须 筹集 10 亿 喘 
镑 的 股权 资金 投入 至 项 目前 期 建设 当中 。 前 三 级 股权 层 分 别 为 发 起 股 
东 的 4700 万 英镑 、 私 募 基金 2. 06 亿 英镑 和 公开 股 发 行 的 7. 7 亿 英 镑 (每 
股 3. 3 英镑 ) 。 


(3) 股权 资金 于 1987 年 10 月 筹集 完成 ， 牵 头 银行 在 建设 合同 签订 
之 后 〈1987 年 11 月 ) 组 织 了 一 个 由 40 个 二 级 银行 组 成 的 总 额 为 50 亿 英 
镑 的 联合 贷款 承销 团 ，20% 为 备用 信贷 (Standby Credit) . RREZ 
规定 : 欧洲 隧道 公司 通过 将 来 的 现金 流 来 偿还 贷款 ， 合 同 签订 之 日 起 
18 年 内 全 部 还 清 。 当 项 目的 债务 保障 比率 CDCR) 小 于 1. 3 时 不 允许 再 


融资 ， 当 DCR 低 于 1. 25 时 ， 则 停止 派发 股息 ;， 当 DCR 低 于 1. 2 时 ， 银 团 将 
停止 发 放贷 款 ， 如 果 DCR 连 续 90 天 低 于 1， 银 团 将 接管 整个 项 目 。 


按照 项 目 初期 的 投资 估算 ， 隧 道 建设 的 总 成 本 约 为 48 亿 英镑 ， 所 
以 当时 的 融资 安排 是 足够 甚至 是 偏 保守 的 。 但 由 于 隧道 建造 期 间 成 本 
的 不 断 攀 升 ， 原 融资 安排 开始 逐渐 吃紧 ， 这 使 得 欧洲 隧道 公司 在 1990 
年 不 得 不 通过 配股 融资 5. 68 亿 英镑 。 欧 洲 隧道 公司 的 资金 结构 也 随 之 
不 断 发 生 改 变 。 


在 1995 年 暂停 还 款 之 前 ， 其 间 资 金 的 补足 都 来 自 个 人 持 股 人 的 认 
购 和 银行 贷款 。1990 年 和 1994 年 的 新 增 银团 贷款 主要 源 于 两 次 成 功 的 
公开 募股 。 


(五 ) 项 目 运营 情况 


英法 隧道 项 目 最 初 计划 在 1993 年 5 月 开始 运营 ， 由 于 成 本 问题 、 设 
备 的 运输 拖 后 以 及 设备 测试 问题 ， 直 到 1994 年 3 月 6 日 才 开 始 货物 运 
营 ， 客 运 服务 到 1994 年 1 月 4 日 才 开 始 。 


隧道 运营 的 现金 流 来 自 两 个 方面 : 一 是 欧洲 隧道 公司 可 以 营运 自 
己 的 货运 /客运 列车 ， 其 中 乐 梭 贷 运 (Le Shuttle Freight) 主要 运送 
往返 于 英法 的 私人 汽车 和 旅游 大 巴 。 二 是 授予 国家 铁路 公司 特许 经 营 
权 ， 收 取 客 运 / 货 运 列车 的 通行 费 。 


为 了 估计 在 转交 政府 之 前 欧洲 隧道 系统 的 收入 来 源 和 收入 额 ， 欧 
洲 隧 道 公 司 进行 了 各 种 市 场 调查 。 包 括 : (1) 过 去 英吉 利 海峡 的 客运 
和 货运 额 的 增长 趋势 ， (2) 预计 1993 年 以 后 的 运输 量 ; (3) 估计 欧 
洲 隧 道 公司 在 将 来 的 市 场 份 额 ，〈4) 估计 欧洲 隧道 可 能 会 带 来 的 增 运 
量 ( 创 造 的 需求 ); (5) 估计 欧洲 隧道 提供 运输 服务 和 相关 的 辅助 服 
务 所 带 来 的 收入 。 市 场 研 究 的 结果 是 欧洲 隧道 在 经 济 上 是 可 行 的 。 其 
认为 跨 海 峡 的 营运 额 会 从 1985 年 的 4810 万 客运 人 次 和 604 万 吨 货 运 量 增 


加 到 2003 年 的 810 万 客运 人 次 和 121 万 吨 货运 量 。 由 于 欧洲 隧道 会 降低 
运输 成 本 ， 因 此 将 会 创造 一 部 分 新 的 运输 需求 。 根 据 市 场 调 查 在 第 一 
年 完全 运营 时 客运 量 将 达到 3000 万 人 次 ， 货 运 量 将 达到 1500 万 吨 。 收 
入 预计 从 1993 年 的 5. 007 亿 英镑 增长 至 2003 年 的 6. 42 亿 英镑 到 2013 年 的 
7.312 亿 英镑 。 


1994 年 爆发 的 价格 大 战 给 英法 隧道 的 运营 沉重 一 击 。 首 先 古 轮渡 
运营 商 大 幅 降低 了 标价 以 吸引 两 峡 间 的 客流 及 货运 量 ， 接 着 1995 年 营 
运 伦敦 至 巴黎 航线 的 航空 公司 开始 从 各 个 环节 削减 成 本 ， 降 低 标 价 ， 
并 且 开 展 了 新 一 轮 广 告 攻势 以 提高 竞争 力 ， 英 国 轮流 公司 也 进行 了 同 
归于 尽 式 的 前 价 。 始 料 未 及 的 下 行 市 场 大 幅 降低 了 欧洲 隧道 公司 的 预 
期 收入 《〈 见 图 5-2) ， 导 致 现金 出 现 缺 口 。 特 许 经 营 合 同 约定 国家 铁路 
公司 支付 给 欧洲 隧道 公司 每 年 2500 万 英镑 固定 费用 ， 另 付 12. 4 英镑 人 
次 和 9 瑞 镑 / 吨 (货物 ) 的 浮动 费用 。 欧 洲 隧道 公司 考虑 到 运营 前 期 较 
低 的 客流 量 ， 故 在 协议 中 约定 前 10 年 内 国家 隧道 公司 将 支付 1. 8 亿 英 镑 
的 最 低 费 用 。 在 并 不 景气 的 市 场 条 件 下 ，1994 1998 年 欧洲 隧道 公司 都 
只 获取 了 约定 的 最 低 费 用 。 


1995 年 9 月 ， 欧 洲 隧道 公司 单方 面 推迟 了 超过 80 亿 英镑 银行 贷款 的 
利 恩 偿还 ， 在 1996 年 与 银行 谈判 安排 一 次 债务 重组 。1997 年 7 月 10 日 ， 
欧洲 隧道 公司 财务 重组 计划 审核 通过 ， 两 国政 府 同 意 将 特许 经 营 期 延 
长 至 2086 年 ; 但 债务 重组 和 经 营 期 的 延长 并 未 使 网 洲 隧道 公司 的 债务 
负担 得 到 实质 性 的 缓解 ， 欧 洲 隧道 公司 于 2006 年 8 月 2 日 向 巴黎 商业 法 
庭 申请 破产 保护 。2007 年 ?月 15 日 ， 巴 黎 商 业 法 庭 批准 欧洲 隧道 公司 的 
破产 保护 计划 。 


(六 ) 项 目 风险 分 析 
1 建设 风险 


从 项 目 施工 初期 开始 ， 建 设 风险 在 英法 海峡 隧道 项 目的 工程 进度 
与 成 本 控制 方面 就 暴露 出 严重 的 问题 并 逐渐 被 放大 。 除 地 质 情况 、 施 
工 水 平等 技术 性 问题 之 外 ， 欧 洲 隧道 公司 和 隧道 施工 合同 本 身 就 存在 
者 结构 性 的 问题 ， 也 就 是 说 整个 项 目 在 动工 前 已 经 隐 仿 了 诸多 的 矛 
JB o 


C1) 股东 结构 问题 。 从 图 5-1 可 以 看 出 ， 工 程 总 承包 TML 实 质 上 与 
欧洲 隧道 公司 拥有 同一 股东 ， 也 就 是 项 目的 发 起 方 中 的 工程 公司 ， 使 
得 TML 既 是 发 包 人 又 是 承包 人 。 这 也 就 不 难 理解 施工 过 程 中 甲 、 乙 双方 
不 能 明确 目 映 的 定位 而 给 项 目 市 来 负面 影响 。 而 且 ， 工 程 总 承包 TLL 与 
隧道 运营 商 欧洲 隧道 公司 二 者 显然 有 着 不 尽 相 同 的 利益 倾向 。 欧 洲 隧 
道 公司 希望 工程 质量 得 以 保证 ， 更 重要 的 是 工程 尽 可 能 早 地 完工 以 尽 
快 实现 运营 收益 ， 而 TML 则 只 着眼 于 建设 成 本 最 低 化 并 收取 尽 可 能 多 的 
工程 蒜 。 


尽管 私募 股权 使 得 项 目 发 起 银行 和 工程 公司 的 所 持 股 份 比例 有 所 
下 降 ， 但 它们 仍 保留 着 对 工程 的 控制 权 。 由 于 工程 公司 与 TML 之 间 关 系 
过 于 紧密 ， 所 以 能 对 TML 产 生 实 质 性 监管 的 只 有 银行 一 方 。1987 1997 
年 ， 欧 洲 隧 道 公 司 的 董事 会 组 成 中 银行 占 比 一 直 较 大 ， 而 工程 公司 自 
1990 年 起 就 无 一 人 列席 ， 其 中 最 后 一 位 董事 是 法 国 杜 梅 斯 (Dumez〉 公 
司 的 CE0， 他 在 1989 年 11 月 29 日 因 同时 出 任 TML 代 表 而 无 法 协调 工程 矛 
盾 而 辞去 了 欧洲 隧道 公司 董事 会 的 职务 。 至 此 ， 公 众 持 股 人 与 银团 成 
员 只 能 依靠 银行 股东 对 隧道 的 建设 进行 监管 ， 而 显然 银行 并 不 具备 相 
关 的 专业 能 力 ， 大 大 影响 了 监管 效率 。 


1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 
预测 收入 (1987 ) “一 @ 一 预测 收入 (1990) 一 9S 一 预测 收入 (1994) 


一 人 太一 预测 收 和 人 (1997) ”一 :一 实际 收入 


图 5-2 欧洲 隧道 公司 历年 预测 收入 以 及 实际 收入 〈 百 万 英镑 ) 


资料 来 源 : Eurotunnel's internal documents (company reports and 
prospectus) 


(2) 成 本 控制 问题 。 工 程 预算 超 文 的 问题 同样 产生 于 隧道 开工 之 
前 。 欧 洲 障 道 公司 认为 TML 会 提高 隧道 的 建设 报价 从 而 赚 取 更 多 的 利 
油 ， 所 以 对 这 一 “高 佑 ”的 报价 没有 做 仔细 的 核算 ， 对 成 本 超 文 问题 
没有 任何 的 预 判 。 但 TML 为 了 中 标 有 意 压 低 了 报价 ， 从 根源 上 导致 了 成 
本 的 超 文 。 


在 建设 过 程 中 ， 成 本 超 文 是 欧洲 隧道 公司 与 TML 之 间 纠 纷 的 核心 问 
题 。 通 常情 况 下 ， 大 型 建设 项 目的 成 本 控制 风险 中 相当 一 部 分 由 施工 
方 承担 ， 从 本 案例 的 工程 协议 上 看 也 的 确 如 此 。 协 议 规定 : 隧道 建造 


成 本 超 文 部 分 的 30% 由 TML 承 担 ， 但 最 高 不 超过 全 部 建设 费用 的 6%， 超 
出 该 数额 的 部 分 全 部 由 欧洲 隧道 公司 承担 。 这 份 协议 表面 上 是 有 利于 
欧洲 隧道 公司 的 ， 但 是 一 些 附加 条 例 的 约定 在 二 者 的 纠纷 中 起 到 了 关 
键 的 作用 。 其 中 一 项 条 例 约定 : 施工 过 程 中 若 出 现 因 未 预料 到 的 地 质 
问题 以 及 由 于 政府 干预 而 引发 的 建造 成 本 上 升 全 部 由 欧洲 隧道 公司 承 
担 。 正 是 由 于 这 项 条 例 ，TML 之 后 的 申诉 基本 都 集中 于 海底 的 地 质问 
题 ， 而 显然 银行 股东 面 对 此 类 申诉 并 不 具有 强势 的 谈判 能 


2. 融 资 风险 


BOT 项 目的 融资 结构 一 般 情 况 下 可 分 为 两 种 形式 : 一 种 是 通过 签订 
一 揽 子 协议 为 项 目 公司 增 信 ， 从 而 向 银行 申请 贷款 ， 这 种 方式 可 获得 
较 低 的 融资 成 本 并 且 降 低 银行 的 风险 ， 男 一 种 是 在 提升 项 目 收益 灵活 
性 的 条 件 下 以 创新 性 的 金融 工具 来 吸引 更 多 的 股权 投资 。 在 英法 隧道 
项 目 中 ， 由 于 运营 周期 较 长 且 未 来 收入 的 不 确定 性 较 高 ， 欧 洲 隧 道 公 
司 选 择 了 股权 + 债权 的 融资 结构 ， 并 且 考 虑 到 贷款 货币 的 多 样 性 ， 因 此 
有 货币 挥 期 等 特殊 安排 。 


(1) 银行 的 被 动 性 。 通 常情 况 下 ， 贷 方 不 作为 项 目 建设 风险 的 主 
要 承担 者 ， 即 一 旦 项 目的 建设 发 生 超 文 或 者 延期 ， 贫 方 可 以 选择 停止 
发 放贷 款 ， 这 样 就 容易 给 欧洲 隧道 公司 和 TML 带 来 次 生 的 融资 风险 。 但 
是 该 项 目 特殊 的 交易 架构 又 使 得 银行 不 得 不 为 超 文 的 费用 继续 融资 。 
或 者 根据 原 有 协议 ， 银 行 可 以 在 隧道 建设 期 间 出 现 问 题 时 对 项 目 进 行 
接管 ， 然 而 一 个 未 完成 的 巨型 工程 对 银行 而 言 并 没有 实际 价值 。 于 
是 ， 在 1990 年 ， 牵 头 银行 发 起 了 新 一 轮 的 贷款 安排 ， 不 仅 提 供 了 额外 
21 亿 英镑 的 资金 ， 且 将 最 终 还 球 日 由 2005 年 延期 至 2010 年 。 这 轮 贷款 
的 条 件 是 将 上 浮 利率 由 1987 年 约定 的 125 个 基准 点 (Basis Points) 增 
至 250 个 基准 点 ， 并 且 要 求 增发 证 券 等 。 尽 管 得 到 了 一 些 优惠 条 件 ， 但 
始终 没有 改变 银行 被 “绑架 ”的 情况 。 


C2) 持 股 人 的 被 动 性 。 除 银行 以 外 ， 被 绑架 的 当然 还 有 公众 持 股 
人 。 项 目的 发 起 方 工 程 公司 与 银行 应 代表 公众 持 股 人 对 建设 、 运 营 过 
程 进 行 监管 ， 主 要 事务 由 欧洲 隧道 公司 董事 会 执行 。 在 工程 公司 不 作 
为 的 情况 下 ， 银 行 很 容易 地 将 融资 风险 转移 至 公众 持 股 人 ， 每 一 笔 新 
增 贷款 都 是 以 增发 股票 为 前 提 发 放 的 。 


基于 欧洲 隧道 公司 的 经 营 性 现金 流 预测 ， 投 资 者 同样 对 未 来 的 市 
场 持 乐观 态度 ， 使 得 1987 年 的 IP0 (权益 3) 取得 了 重大 成 功 。 值 得 关 
注 的 是 ， 当 隧道 建设 出 现 超 支 和 工程 延期 等 情况 后 ，1990 年 的 第 二 次 
IP0〈 权 益 4) 依然 顺利 完成 。 尽 管 1989 年 的 财务 报表 提示 了 成 本 的 上 
升 ， 欧 洲 隧道 公司 的 股价 因此 从 1200 便 士 跌 至 550 便 士 ， 但 由 于 IPO 说 
明文 件 中 并 没有 详细 列 出 对 每 年 建设 成 本 的 预测 ， 因 此 投资 人 对 成 本 
变化 的 幅度 不 够 敏感 ， 而 且 1990 年 隧道 的 全 程 贯通 给 这 次 公开 募股 以 
有 利 的 影响 ， 都 促成 了 权益 4 的 成 功 募集 。 


欧洲 隧道 公司 以 及 大 众 对 未 来 市 场 的 过 高 预 估 引 发 股价 泡沫 ， 除 
在 1989 年 卖 出 股票 的 投资 人 以 外 ， 绝 大 多 数 持 股 人 遭受 了 巨额 的 损 
失 ， 即 承担 了 由 工程 公司 转移 而 来 的 建设 和 市 场 风 险 ， 因 此 融资 风险 
并 没有 暴露 在 工程 公司 。 


(+) 总 结 


传统 上 大 型 公共 交通 设施 均 由 公共 部 门 发 起 并 主导 建设 和 运营 。 
欧洲 隧道 在 未 动工 之 前 就 被 《坎特伯雷 条 约 》 限 定 由 私人 部 门 投资 ， 
英法 两 国政 府 授予 该 隧道 的 特许 经 营 权 延长 至 百年 ， 工 程 的 投资 、 融 
资 、 设 计 、 建 造 和 运营 全 部 由 私营 的 欧洲 隧道 公司 进行 ， 项 目 债务 也 
全 部 由 经 营 结余 偿还 ， 项 目 在 遇 到 财务 困难 时 完全 按照 资本 市 场 的 规 
则 处 理 ， 但 是 项 目 却 提 供 了 本 应 由 公共 部 门 提供 的 产 出 一 一 便捷 的 公 
共 交 通 。 责 法 隧道 项 目 由 此 被 认为 是 一 个 典型 的 PPP 项 目 ， 因 此 我 们 尝 
试 从 PPP 的 视角 对 英法 隧道 项 目 进行 浅 析 和 评价 。 


1.PPP 项 目的 主体 问题 


PPP 模 式 设 立 的 初衷 即 是 通过 构建 “ 公 ” 与 “ 私 ” 的 伙伴 关系 ， 引 
入 社会 资本 并 发 挥 市 场 化 高 效 的 管理 水 平 、 专 业 技 能 等 作用 ， 进 入 公 
共产 品 建设 领域 ， 从 而 提高 公共 服务 效率 。 由 于 公共 服务 类 基础 设施 
长 期 由 政府 主导 ， 所 以 我 们 在 大 多 数 情 况 下 更 加 关心 PPP 主 体 中 “ 私 ” 
的 参与 程度 。 但 由 于 PPP 项 目 本 号 极 强 的 公共 属性 ， 项 目 主体 中 政府 必 
然 具 有 不 可 蔡 代 的 作用 。 在 英法 隧道 项 目 中 ， 也 正 是 存在 着 “天 然 业 
主 ” 长 期 缺 位 的 问题 ， 在 很 大 程度 上 导致 了 项 目 在 经 鹿 上 的 失败 。 


首先 抛 开 项 目 主体 中 投资 方 上 自身 的 结构 问题 〈 银 行 团 、 工 程 公司 
RML ， 贯 罕 英 吉利 海峡 的 英法 隧道 是 一 项 重要 的 交通 基础 设施 ， 其 
为 两 国 提供 准 公共 服务 ， 大 大 提高 了 两 国民 众 通行 的 便利 ， 因 此 该 项 
目的 “天 然 业 主 ” 理 应 是 两 国政 府 。 但 是 ， 项 目 启 动 时 执政 的 英国 首 
相 撤 切 尔 夫 人 大 力 推行 私有 化 政策，《 坎 特 伯 雷 条 约 》 限 制 了 政府 对 
项 目的 资金 文 持 ， 并 强调 政府 对 该 项 目 不 予 以 任何 担保 ， 从 而 彻 搬 与 
该 项 目 划 清 界限 。 当 项 目 在 建设 、 运 营 方面 出 现 问题 时 ， 都 是 银行 与 
TML 进 行 交 涉 谈判 ， 缺 乏 公 众 利益 的 代表 一 一 政府 的 参与 ， 导 致 欧洲 隧 
道 公 司 的 公众 持 股 人 成 为 公众 利益 的 唯一 主张 人 。 欧 洲 隧 道 公 司 发 生 
财务 危机 时 ， 瑞 法 两 国政 府 未 能 从 公众 利益 的 角度 出 发 ， 及 时 伸 出 有 
力 的 援助 之 手 ， 使 欧洲 隧道 公司 的 运营 雪上 加 条。 


2.PPP 项 目的 收益 机 制 问题 


准 公 共产 品 天 然 地 具有 很 强 的 外 部 性 ， 致 使 “搭便 车 ”的 问题 将 
不 可 避免 地 出 现 。 所 以 公共 经 济 学 从 公平 、 公 正 的 角度 认为 ， 准 公共 
产品 应 由 政府 来 提供 。 英 法 隧 着 项 目 同样 具有 较 强 的 经 济 效 益 外 部 
性 ， 即 无 法 仅 通 过 直接 的 使 用 者 付费 方式 回收 项 目 支 出 成 本 。 英 法 隧 
道 仅 有 的 两 条 现金 流 一 一 自持 运营 列车 与 国家 铁路 公司 缴纳 的 过 海通 
行 费 ， 被 证 明 根 本 无 法 文 撑 隧 道 的 正常 运营 。 


3.PPP 项 目的 风险 分 担 问题 


实践 中 ， 很 多 从 业 人 人 员 都 错误 地 认为 ， 采 用 PPP 模 式 就 是 要 把 尽量 
多 的 风险 转移 给 私营 部 门 〈 特 别 是 公共 部 门 官员 ) ， 或 者 “承担 更 多 
的 风险 就 可 以 获得 更 多 的 回报 ， 从 而 把 承担 风险 看 成 是 获得 高 额 回报 
的 机 会 ”《〈 主 要 是 私营 部 门人 员 ) 。 


首先 ， 在 以 往 的 研究 中 ， 许 多 学 者 建议 过 不 少 风险 分 担 原则 。 罗 
格 斯 (Rutgers) 和 哈雷 (Haley) 提出 ， 为 寻求 PPP 项 目 效益 和 社会 整 
体 福利 ， 风 险 应 该 分 担 给 更 能 管理 好 该 风险 的 一 方 。 时 反观 “风险 应 
分 担 给 更 具有 承受 能 力 的 一 方 ”的 现 阶段 官方 表述 ， 对 PPP 合 作 精神 的 
理解 有 所 偏差 。 其 次 ，PPP 项 目 并 不 是 纯 市 场 化 的 、 竞 争 性 的 项 目 ， 即 
便 引 入 市 参与 ， 其 本 质 仍 旧 是 具有 极 高 经 济 外 部 性 的 准 公 共产 品 。 所 
以 高 风险 高 回报 的 市 场 准 则 在 PPP 项 目 中 并 不 适用 。 提 供 公共 设施 / 服 
务 的 效率 、 控 制 风 险 的 总 成 本 与 风险 分 担 的 关系 如 图 5-3 所 示 ， 三 者 的 
关系 不 是 简单 的 正 相关 或 负 相 关 ， 随 着 公共 部 门 转移 给 私营 部 门 的 风 
丛 增 加 ， 项 目的 效率 不 断 上 升 ， 总 成 本 不 断 下 降 。 但 是 当 风 险 转 移 到 
一 定 程度 后 ， 项 目的 效率 将 开始 下 降 ， 总 成 本 也 将 开始 上 升 。 也 就 是 
说 ， 合 理 的 风险 分 担 应 该 是 围绕 着 最 优 风险 分 担 量 ， 在 一 个 各 方 都 能 
接受 的 区 间 内 。 让 私营 部 门 承担 其 无 法 承担 的 风险 ， 一 旦 风险 发 生 时 
又 缺乏 控制 能 力 ， 必 然 会 降低 提供 公共 设施 /服务 的 效率 和 增加 控制 风 
险 的 总 成 本 〈 包 括 公共 部 门 的 成 本 ) 。 


二 一 最 优 分 担 


图 5-3 风险 分 担 与 效率 和 总 成 本 的 关系 


在 英法 隧道 项 目的 建设 风险 上 看 ， 两 国政 府 没 有 提供 足够 的 监 
党 ， 没 能 确保 工程 竞标 中 的 有 效 竞 争 ， 导 致 IML 联 合体 未 经 招 投标 即 取 
得 了 工程 总 承包 的 施工 主体 地 位 ， 既 是 项 目 股东 又 是 承包 人 ， 为 工程 
进度 沛 后 和 预算 超 文 埋 下 了 伏笔 。 除 此 之 外 ， 施 工 阶段 发 生 如 地 质 因 
素 、 政 策 变动 等 的 不 可 预测 风险 全 部 都 由 私营 的 隧道 公司 承担 ， 政 府 
未 给 予 任何 文 持 。 


在 市 场 风 险 方面 ， 政 府 给 予 欧 洲 隧道 公司 特许 经 营 权 ， 并 承诺 英 
吉利 海峡 过 海 隧道 /桥梁 的 唯一 性 ， 即 不 建设 第 二 条 通道 。 但 是 在 可 预 
计 的 市 场 根 本 无 法 文 撑 两 条 过 海 隧 道 的 背景 之 下 ， 特 许 经 营 和 唯一 性 
承诺 并 无 实质 意义 。 轮 渡 和 航空 利用 固定 成 本 低廉 的 优势 与 隧道 展开 
苑 争 ， 在 很 大 程度 上 产生 了 分 流 影 响 。 很 显然 ， 欧 洲 隧道 公司 是 在 一 
个 纯 市 场 竞 争 环境 中 运营 一 项 准 公 共产 品 ， 投 资 平衡 的 难度 可 想 而 
Fo 


二 、 理 港 地 铁 项 目 
(一 ) WARE 


香港 铁路 有 限 公 司 〈 以 下 简称 “ 港 铁 公司 ”) ， 企 业 形 象 标 志 
“MTR”， 于 1979 年 10 月 1 日 开始 服务 香港 市 民 。 港 怕 公司 一 oe 
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港 铁 公 司 的 前 身 是 “地 下 铁路 公司 ”， 于 1975 年 依据 《地 下 铁路 
公司 条 例 》 成 立 ， 并 由 香港 财政 司 司 长 法 团 以 信托 形式 代表 当时 港 英 
政府 全 资 拥有 。 和 香港 财 政司 司 长 法 团 代表 香港 特区 政府 于 2000 年 6 月 通 
过 公开 招股 对 地 下 铁路 公司 进行 私营 化 后 ， 政 府 持 股 约 76%。 地 下 铁路 
公司 更 名 为 “地 铁 有 限 公 司 ”， 于 2000 年 10 月 5 日 在 香港 联合 交易 所 上 
市 。2007 年 12 月 2 日 ， 地 铁 有 限 公 司 与 九 广 铁路 公司 (由 香港 特区 政府 
全 资 拥有 ) 所 经 营 的 铁路 网 络 合并 ， 并 由 地 铁 有 限 公 司 营 运 。 地 铁 有 
限 公 司 的 名 称 改 为 “香港 铁路 有 限 公 司 ”， 这 标志 着 香港 铁路 发 展 的 
一 个 新 里 程 。 


(二 ) 业务 模式 


港 铁 公司 有 着 地 铁 运 输 和 物业 发 展 的 综合 发 展 模式 ， 被 公认 为 全 
球 铁 路 运营 业 的 先驱 之 一 。 其 业务 有 : 


香港 客运 业务 : 港 铁 公 司 在 香港 的 运输 系统 主要 以 铁路 为 基础 ， 
包括 地 铁 系 统 及 高 速 的 机 场 快 线 。 整 个 系统 绵延 218. 2 公里 ， 共 有 84 个 
地 铁 站 和 68 个 轻轨 站 。 港 铁 公司 的 网 络 是 全 球 最 索 忙 的 铁路 系统 之 
一 ， 其 可 靠 性 、 安 全 性 及 效率 均 备 受 推 染 。 


香港 地 铁 和 轻轨 站 商场 业务 : 港 铁 公司 凭借 在 香港 的 铁路 资产 及 
专业 技术 的 优势 ， 拓 展 至 其 他 业务 领域 ， 包 括 地 铁 站 和 轻轨 站 零售 丙 
铺 租赁 、 列 车 与 车 站 广告 ， 以 及 电信 业务 。 


香港 物业 : 港 铁 公 司 与 房地产 开发 商 合作 ， 开 及 以 住宅 为 主 的 销 
售 型 物业 。 同 时 ， 港 铁 公司 持 有 以 商场 及 写字 楼 为 主 的 投资 型 物业 ， 


并 提供 物业 管理 服务 。 


中 国内 地 和 国际 业务 : 港 铁 公司 投资 于 中 国内 地 的 城市 铁路 网 络 
及 相关 的 物业 发 展 和 投资 项 目 ， 在 英国 、 瑞 典 及 澳洲 投资 于 铁路 营 
运 。 港 铁 公 司 将 继续 在 上 述 及 其 他 市 场 寻求 铁路 及 铁路 相关 业务 的 新 


(三 ) 财务 状况 


2013 年 港 铁 公司 的 总 收入 为 387 亿 港元 ， 基 本 业务 利润 为 86 亿 港 
元 。 和 截至 2013 年 12 月 31 日 ， 公 司 的 总 资产 为 2158 亿 港元 ， 所 有 者 权益 
为 1527 亿 港元 。 港 铁 公司 近 几 年 的 营业 收入 及 组 成 如 图 5-4 所 示 。 
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图 其 他 物业 

日 中 国内 地 及 国际 附属 公司 

口 中国 香港 地 区 物业 租赁 
及 管理 业务 

图 中 国 香港 地 区 车 站 商务 

国 中 国 香港 地 区 客运 业务 


2009 2010 2011 2012 2013 (年 ) 
图 5-4 2009 2013 年 港 铁 公司 的 营业 收入 及 组 成 〈10 亿 港元 ) 


2013 年 港 铁 公司 的 净 负 债权 益 比 率 为 11. 8%。2013 年 ， 港 铁 公司 的 
主要 融资 策略 是 抓紧 接近 历史 低位 的 利率 和 流动 性 充裕 的 机 会 ， 延 长 


并 分 散 债务 还 款 期 ;同时 锁定 具有 吸引 力 的 定 上 县 融资 。 港 铁 公 司 负债 
总 额 由 2012 年 年 底 的 235. 77 亿 港元 增 至 2013 年 年 底 的 245. 11 亿 港元 。 
由 于 年 内 发 行 更 多 长 期 定 垦 债券 ， 加 权 平 均 借 贷 成 本 由 2012 年 的 3. 3% 
微 升 至 3. 6%。 


(四 ) 发 展 模式 


“地 铁 + 物 业 ” 的 及 展 模式 是 使 港 铁 公司 得 到 可 持续 经 济 回报 的 创 
新 商业 模式 。 香 港 地 铁通 过 获得 地 铁 沿 线 的 综合 发 展 权 ， 在 向 政府 缴 
纳 地 价款 的 同时 ， 真 正 实现 了 将 地 铁 沿 线 土地 增值 和 开发 收益 回馈 于 
地 铁 建 设 ， 而 地 铁 物业 也 为 地 铁 运 营 塔 育 了 源源 不 断 的 客流 。 


1. 由 中 国 香港 政府 授予 港 铁 公 司 “ 物 业 发 展 权 ” 


中 国 香 港 政府 深 知 发 展 铁路 项 目 需要 大 量 投资 ， 虽 然 项 目 有 利于 
社会 及 展 ， 但 在 财务 上 一 般 痢 不 可 行 或 者 可 行 性 仿 低 。 因 此 为 了 支持 
铁路 成 为 香港 运输 系统 的 骨干 ， 香 港 政 府 在 政策 上 给 予 港 铁 公 司 多 项 
支持 ， 包 括 将 铁路 沿线 上 冀 的 物业 发 展 权 批 予 港 铁 公司 。 


1975 2000 年 ， 港 铁 公司 上 市 前 ， 港 英 政府 全 资 拥有 该 公司 ， 亦 是 
公司 唯一 股东 。 港 英 政府 曾 就 发 展 观 塘 线 、 荃 湾 线 、 港 岛 线 、 机 场 铁 
路 及 将 军 澳 支 线 ， 问 港 铁 公 司 授予 物业 发 展 权 ， 以 铁路 加 物业 发 展 模 
式 兴建 相关 的 铁路 。 


在 港 铁 公司 上 市 后 10 年 间 (2000>2010 年 ) ， 港 铁 公司 未 有 实施 任 
何以 铁路 加 物业 发 展 模式 的 铁路 项 目 。 两 铁 合 并 后 ， 香 港 运输 及 房屋 
管理 局 按照 与 港 铁 公 司 在 2007 签 订 的 《营运 协议 》， 先 后 进行 5 个 新 铁 
路 项 目 ， 包 括 西 港 岛 线 、 广 深 港 高 速 铁 路 、 南 港 岛 线 、 观 塘 线 延 线 以 
及 沙田 至 中 环线 。 西 港 岛 线 是 以 非 经 常 补助 金 方式 资助 项 目 ， 获 香港 
立法 会 拨款 ， 向 港 铁 公司 提供 127 亿 港元 的 财务 资助 ， 以 填补 项 目的 资 
金 差额 ， 当 中 不 涉及 以 物业 发 展 权 形式 的 财务 资助 。 广 深 洪 高速 铁路 


及 沙田 至 中 环线 则 以 服务 经 营 权 模式 推展 ， 是 政府 直接 癌 立 法 会 申请 
在 工务 计划 项 目下 拨 球 兴建 ， 亦 不 涉及 问 港 铁 公司 授 予 物业 友 展 权 。 


南港 怠 线 及 观 塘 线 延 线 项 目 ， 则 以 铁路 结合 物业 发 展 模式 推展 。 
经 中 国 香港 政府 委托 的 独立 顾问 详细 评估 后 ， 确 定 南港 岛 线 的 建造 成 
本 约 为 124 亿 港元 ， 而 观 塘 线 延 线 约 为 53 亿 港元 ， 需 要 政府 资助 的 资金 
差额 分 别 为 99 亿 港元 与 33 亿 港元 。 行 政 会 议 于 2011 年 5 月 向 港 铁 公司 批 
出 前 黄 竹 坑 用 地 及 前 山谷 道 第 一 期 用 地 的 物业 发 展 权 作为 这 两 个 项 目 
的 财务 资助 。 上 述 两 幅 用 地 的 物业 发 展 镍 需要 在 2015 年 车 站 或 车 厂 建 
成 后 ， 才 可 在 地 铁 上 盖 动 工 ， 香 港 地 政 总 署 收 到 港 铁 公司 提出 批 地 申 
请 后 ， 才 遵照 既定 程序 就 港 铁 公司 须 支付 的 土地 价款 进行 估 值 。 香 港 
地 政 总 署 问 港 铁 公 司 批 出 土地 后 会 在 该 署 网 页 公开 有 关 资 料 ， 包 括 港 
铁 公司 须 文 付 的 土地 价 球 。 


2.“ 地 铁 + 物 业 ” 发 展 模式 的 产生 原因 


“地 铁 + 物 业 ” 发 展 模式 的 产生 主要 基于 以 下 四 个 方面 的 原因 。 首 
先 ， 铁 路 建设 需要 已 额 投资 ， 难 以 单 靠 铁路 收费 收回 成 本 。 其 次 ， 铁 
路 建成 后 为 周边 提供 便利 交通 ， 使 得 周边 的 土地 增值 。 再 次 ， 港 铁 公 
司 采 用 了 “地 铁 + 物 业 ” 综 合 发 展 模 式 ， 利 用 物业 开发 获得 土地 增值 ， 
以 补贴 地 铁 建 造成 本 ， 使 项 目 可 达到 合理 的 投资 回报 。 最 后 ， 上 凋 物 
业 的 同步 发 展 为 地 铁 提 供 了 充足 客 源 ， 增 加 了 和 营运 收入 。 


3.“ 地 铁 + 物 业 ” 发 展 模式 的 特点 


“地 铁 + 物业 ”发 展 模式 有 4 个 方面 特点 。 首 先 ，“ 地 铁 + 物业 ” 模 
式 下 的 铁路 建设 无 须 政府 投入 资金 、 运 营 补贴 或 担保 贷款 。 其 次 ， 港 
铁 公司 自 负 表 亏 ， 承 担 建设 和 运营 成 本 。 再 次 ， 港 铁 公司 统筹 所 有 轨 
道 及 房地产 规划 、 建 设 、 管 理 及 协调 。 最 后 ， 土 地 产权 统一 ， 直 至 物 
业 落 成 。 


4.“ 地 铁 + 物业 ”发 展 模式 的 操作 方法 


政府 授予 港 铁 公司 沿线 物业 发 展 权 ， 在 物业 开始 建设 时 ， 港 铁 公 
司 按 与 政府 达成 供 地 意向 时 的 地 价 水 平 辣 政府 缴 付 地 价款 。 当 地 铁 建 
成 后 ， 港 铁 公 司 利用 沿线 的 房地产 开发 和 升值 收益 再 去 建设 新 的 地 铁 


香港 政府 
按 与 政府 达成 供 地 
意向 时 的 地 价款 


收益 返还 


地 铁 建设 运营 物业 开发 


价值 提升 
图 5-5 “地 铁 + 物 业 ” 发 展 模式 示意 图 


5.“ 地 铁 + 物 业 ” 发 展 模式 风险 分 摊 


在 “地 铁 + 物 业 ” 发 展 模 式 下 ， 政 府 及 港 铁 公 司 双方 均 分 担 收益 与 
风险 。 港 铁 公 司 虽然 获 批 物业 发 展 权 ， 但 须 先 目 行 安排 融资 ， 以 文 付 
铁路 的 建筑 成 本 ， 和 营运 期 内 的 营运 成 本 及 固定 资产 维修 和 更 新 费用 ， 
并 在 日 后 为 物业 发 展 融资 。 


由 于 车 站 上 兰 物 业 的 发 展 往往 只 能 在 铁路 工程 完成 后 才能 动工 兴 
建 ， 估 计 物 业 项 目 需 于 铁路 项 目 动工 后 约 十 多 年 才 可 落成 开 售 。 
此 ， 港 铁 公司 须 承担 项 目 融资 、 房 地 产 市 场 波动 、 营 运 铁路 责任 等 长 
期 风险 ， 而 政府 则 无 须 面 对 这 些 风险 。 


6. 其 他 项 目 


(1) 联合 广场 (Union Square) WH. Union Square 为 九龙 站 上 
盖 物 业 ， 是 一 个 综合 发 展 计 划 ， 集 住宅 、 写 字 楼 、 商 场 、 休 闲 和 酒店 
设施 于 一 体 。 由 港 铁 公司 联 同 九 龙 仓 集团 有 限 公 司 、 人 恒隆 地 产 有 限 公 
司 、 了 永泰 控股 有 限 公 司 和 新 鸿 基地 产 发 展 有 限 公 司 合作 发 展 。 


Union Square 总 面积 达 109 万 平方 米 ， 整 个 发 展 计 划分 为 7 个 发 展 
项 目 组 合 〈 见 表 5-1) 。 第 一 期 发 展 项 目 组 合 〈 泣 日 居 ) 、 第 二 期 发 展 
项 目 组 合 〈 擎 天 半岛 ) 、 第 三 期 发 展 项 目 〈 凯 旋 门 ) 及 第 四 期 发 展 项 
目 〈 君 临 天 下 ) 、 第 六 期 及 第 七 期 〈 第 五 期 被 合 入 第 六 期 ) 发 展 项 目 
组 合 于 2002 2011 年 年 初 分 阶段 落成 及 入 伙 。 


表 5-1 Union Square 7 个 项 目 


物业 时 间 档次 体 量 (JI m°) 容积 率 简介 
6 栋 大 楼 ，1 288 个 
ik AR 2000 13 5 ~6 单位 ，1 332 个 停 
车 位 
5 栋 大 楼 ，2 126 个 
第 天 半岛 2004 4.8 5~7 单位 ，1 270 4 
车 位 
3 栋 大 楼 ，1 122 个 
君临 天 下 2003 16 5~7 单 位，864 4 
车 位 
新 鸿 基地 产 : 255 
凯旋 门 2005 10 5~6 米 高，75 层 ， 共 
1 122 个 单位 


新 鸿 基地 产 : 香港 


高 档 住宅 


硕 级 购 首 个 横向 式 商场 ， 

圆 方 ra TF 2007. 10 9.3 a a . 

A 物 中 心 商业 最 高 端 商业 ， 
4 层 


新 鸿 基地 产 : 香港 
最 高 的 住宅 ，270 
¥ [KY # 18.6 
KAS 2007. 3 pin conn ， 15718 %, 由 住宅 、 服 务 
xE ERRES" 式 出 租 住宅 和 酒店 
组 成 


新 鸿 基地 产 : 香港 


国际 级 最 高 写字 楼 ， 全 球 
SBR 贸 E: ~ 5 
ERE A LOT OOD te is 四 高 ， 共 118 JE, 


490 米 


(2) 内 地 开发 物业 。 


港 铁 公司 持 股 49% 的 联营 公司 于 2013 年 8 月 以 20.75 亿 元 人 民 币 购 得 
天 津 地 铁 6 号 线 北 运河 站 地 块 的 土地 使 用 权 。 该 地 块 将 开发 成 为 综合 商 
住 项 目 ， 地 上 建筑 面积 为 278650 平 方 米 ， 港 铁 物业 发 展 (深圳 ) AR 


公司 开发 深圳 地 铁 龙 华 线 车 场 一 期 ， 该 项 目的 地 上 建筑 面积 为 206167 


Ts Rutgers JA and Haley HD. Project Risks and Risk Allocation [J] .Cost 
Engineering, 1996, 38 (9) : 27-30. 


AVE 城市 运营 与 “多 规 合 一 ” 


了 0 


第 一 节 “多 规 合 一 ”缘起 


由 于 “一 级 政府 、 一 级 规划 ”，“ 一 个 部 门 、 一 种 规划 ”， 具 有 
中 国 特 色 的 “多 规 分 离 ”“ 多 规 矛 盾 ” 现 象 止 显 越 来 越 严 重 ， 不 少 学 
者 已 从 “多 规 ” 的 编制 主体 、 依 据 、 方 法 等 方面 对 其 差异 性 做 了 深入 
对 比分 析 ， 以 “ 摆 事 实 ” 的 方法 来 说 明 当前 的 规划 矛盾 。 中 央 政 府 以 
及 部 分 地 方 政府 和 专业 管理 部 门 逐 步 意识 到 问题 的 严重 性 ， 从 2014 年 
开始 形成 一 系列 具有 操作 指导 意义 的 政策 文件 。 


2015 年 的 中 央 城 市 工作 会 议 也 明确 提出 ， 要 推进 规划 、 建 设 、 管 
理 、 户 籍 等 方面 的 改革 ， 以 主体 功能 区 规划 为 基础 统筹 各 类 空间 性 规 
划 ， 推 进 “ 多 规 合 一 ”， 以 推进 城市 的 可 持续 发 展 。 


而 在 目前 所 进行 的 “多 规 合 一 ”的 前 期 分 析 中 ， 广 州 市 的 “三 
规 ” 比 较 分 析 方 法 可 以 作为 当前 “多 规 ” 分 析 方 法 的 典型 代表 。 广 州 
的 “三 规 合 一 ”做 法 主要 以 社会 经 济 规划 为 指导 ， 对 行政 辖区 范围 内 
的 土地 利用 总 体 规划 与 城乡 规划 建设 用 地 进行 对 照 分 析 ， 明 确 “ 两 
规 ” 差 异 图 斑 面 积 和 数量 ， 以 腾挪 建设 用 地 空间 为 目标 ， 划 定 建 设 用 
地 规模 控制 线 、 建 设 用 地 增长 边界 控制 线 、 生 态 控 制 线 和 产业 区 块 控 
制 线 ， 形 成 “三 规 合 一 ”技术 成 果 一 一 “一 张 图 ”。 


可 以 看 出 ， 当 前 的 “多 规 ” 比 较 方法 大 多 偏向 于 定性 分 析 ， 或 在 
规划 图 纸 层面 进行 下 观 的 技术 分 析 ， 分 析 的 对 象 也 大 多 集 留 在 物质 规 


划 层 面 ， 并 未 深入 到 “多 规 ” 分 离 的 本 质 原因 以 及 内 在 因 系 的 探究 。 


B-P 城市 运营 与 “五 规 ” 


以 城市 运营 的 “五 位 一 体 ” 系 统 目标 为 基础 ， 结 合 新 型 城镇 化 的 
“多 规 合 一 ”思路 ， 与 城市 运营 系统 目标 密切 相关 的 五 项 规划 包括 : 
国民 经 济 和 社会 发 展 规划 、 城 市 土地 利用 规划 、 城 市 总 体 规划 、 交 通 
规划 、 环 境 保 护 规划 。 上 述 五 个 不 同类 型 的 规划 在 本 书 统称 “五 
规 ”。 城 市 运营 要 打造 统一 协调 的 规划 体系 ， 达 成 系统 目标 ， 就 需要 
对 “五 规 ” 进 行 充 分 的 研究 和 协调 ， 探 索 出 一 条 以 “五 规 合 一 ”为 核 
心 的 规划 整合 技术 路 线 ， 以 指导 城市 运营 的 规划 系统 编制 与 实施 。 


一 、“ 五 规 ”的 主要 内 容 


(一 ) 国民 经 济 和 社会 发 展 规划 的 主要 内 容 


国民 经 济 和 社会 发 展 规 划 主 要 确定 城市 经 济 和 社会 发 展 的 总 体 目 
标 以 及 各 行 各 业 发 展 的 分 类 目标 ， 目 标 性 强 、 空 间 性 弱 。 国 民 经 济 和 
社会 发 展 规划 一 般 由 部 门 规划 体系 和 地 区 的 综合 规划 体系 交织 而 成 ， 
由 发 改 委 牵头 编制 ， 所 确定 的 战略 目标 主要 包括 : 经 济 发 展 方面 ， 科 
技 进步 与 效 葡 方面 ， 人 民生 活 质量 方面 ， 社 会 发 展 方面 ， 其 他 发 展 专 
项 方面 〈 工 农业 、 旅 游 、 丙 业 、 教 育 等 ) 。 国 民 经 济 发 展 主 要 包括 从 
生产 、 流 通 、 消 费 到 积累 ， 从 发 展 指 标 到 基本 建设 投资 ， 从 部 门 到 地 
区 发 展 ， 从 资源 开发 利用 到 生产 力 布局 等 ， 社 会 友 展 方面 包括 人 口 、 
就 业 、 住 宅 、 社 会 福利 、 环 境 保 护 等 。 


(二 ) 城市 土地 利用 规划 的 主要 内 容 


城市 土地 利用 规划 亦 称 土地 规划 ， 是 指 在 土地 利用 过 程 中 ， 为 达 
到 一 定 的 目标 ， 对 各 类 用 地 的 结构 和 布局 进行 调整 或 配置 的 长 期 计 
划 。 土 地 利用 总 体 规划 虽 与 城市 总 体 规划 同 具有 空间 性 、 时 间 性 和 政 
朱 性 ， 但 其 更 强调 对 土地 资源 的 保护 ， 从 供给 角 展 编制 规划 ， 实 施 自 
上 而 下 的 控制 。 其 主要 内 容 包 括 : 土地 供给 量 分 析 ， 土 地 需求 量 预 
测 ， 确 定 规划 目标 和 任务 ， 土 地 利用 结构 与 布局 调整 ， 土 地 利用 分 
区 ， 制 定 实施 规划 的 措施 。 


(三 ) 城市 总 体 规划 的 主要 内 容 


城市 总 体 规 划 是 对 一 定时 期 内 城市 性 质 、 发 展 目标 、 发 展 规模 、 
土地 利用 、 空 间 布 局 以 及 各 项 建设 的 综合 部 普 和 实施 措施 ， 兼 具 空 间 
性 、 时 间 性 和 政策 性 。 城 乡 规划 包括 城镇 体系 规划 、 城 市 规划 、 镇 规 
划 、 乡 规划 和 村 庄 规划 。 城 市 规划 、 镇 规划 又 划分 为 总 体 规 划 和 详细 
规划 。 其 主要 内 容 包括 : 明确 城市 性 质 ， 预 测 城市 人 口 ， 确 定 城市 规 
模 ， 安 排 城 市 土地 利用 ， 确 定 空间 土地 布局 ， 部 署 和 安排 城市 各 项 建 
设 布局 ， 判 断 城 市 各 项 建设 控制 指标 ， 编 制 城市 绿化 景观 、 市 政 、 交 
通 、 环 保 等 专项 规划 。 


(四 ) 交通 规划 的 主要 内 容 


交通 规划 通 币 是 指 根据 交通 供需 状况 和 地 区 的 人 口 、 经 济 和 土地 
利用 之 间 的 相互 管理 的 分 析 研 究 ， 对 交通 运输 发 展 需求 做 出 科学 分 析 
和 预测 ， 确 定 未 来 交通 运输 设施 发 展 建设 的 规模 、 结 构 、 布 局 等 方 
案 ， 并 对 不 同方 案 进行 评价 比 选 ， 确 定 推荐 方案 ， 同 时 突出 建设 实施 
方案 〈 包 括 建 设 项 目 时 序 、 投 资 估算 、 配 套 措施 等 ) 的 一 个 完整 过 


程 。 


广义 的 交通 规划 包括 交通 设施 体系 布局 规划 、 交 通 运 输 发 展 政策 
规划 、 交 通 运输 组 织 规划 、 交 通 管 理 规划 、 交 通 安 全 规划 、 交 通 近期 


建设 规划 等 。 狭 义 的 交通 规划 主要 是 指 交 通 设 施 体系 布局 规划 和 近期 
建设 规划 。 


交通 规划 与 上 述 三 种 规划 相 比 更 具有 专业 性 ， 更 强调 从 需求 出 
发 ， 依 据 量化 预测 编制 规划 ， 目 上 而 下 的 控制 较 弱 ， 兼 具 空 间 性 、 时 
间 性 和 政策 性 。 


(五 ) 环境 保护 规划 的 主要 内 容 


城市 环境 保护 是 对 城市 环境 保护 的 未 来 行动 进行 规范 化 的 系统 筹 
划 ， 是 有 效 地 实现 预期 环境 目标 的 一 种 综合 性 手段 。 与 交通 规划 性 质 
类 似 ， 其 属于 更 具 专 业 性 的 规划 ， 强 调 对 现 有 环境 的 保护 ， 目 上 而 下 
的 控制 性 较 强 。 


城市 环境 保护 规划 分 为 城市 环境 保护 宏观 规划 和 城市 环境 保护 专 
项 规划 两 个 层面 。 


C1) 城市 环境 宏观 规划 主要 包括 : 城市 总 体 发 展 趋势 分 机 ， 城 市 
发 展 对 资源 的 需求 分 析 ， 自 然 资 源 承载 力 分 析 ， 主 要 污染 物 排放 量 及 
环境 纳 污 能 力 分 析 ， 污 染 物 宏观 总 量 控制 综合 能 力 分 析 ， 确 定 总 体 环 
境 目 标 ， 确 定 城市 的 宏观 环境 与 发 展 战略 。 


(2) 城市 环境 专项 规划 主要 包括 : 大 气 环境 综合 整治 规划 ， 水 环 
境 综合 整治 规划 ， 固 体 废弃 物 综合 整治 规划 ， 生 态 环 境 保 护 规 划 。 


二 、 城 市 运营 与 “五 规 ” 要 系 的 关联 分 析 


城市 运营 是 以 实现 “五 位 一 体 ” 系 统 目标 的 城市 综合 开发 运营 模 
式 ， 是 以 规划 为 导 同 的 资源 整合 过 程 。 图 6-1 反 映 了 城市 运营 的 “五 位 
一 体 ” 系 统 特征 与 “五 规 ” 体 系 和 要 素 之 间 存 在 的 复杂 、 多 样 和 必然 


的 多 辑 对 应 关系 。 从 “五 规 ” 的 主要 内 容 可 以 看 出 ，“ 五 规 ” 的 目标 
要 系 主 要 包括 社会 经 济 、 土 地 、 空 间 、 交 通 、 坏 境 五 大 要 素 ， 在 市 场 
主导 的 城市 运营 模式 下 ， 通 过 规划 整合 手段 将 “五 规 ” 要 素 整 合 于 城 
市 有 机 空间 中 ， 并 通过 内 部 的 有 机 融合 ， 形 成 城市 运营 特有 的 产业 、 
文化 、 交 通 、 生 态 、 人 居 环 境 的 “五 位 一 体 ”系统 。 

城市 运营 “五 位 一 体 ” 系 统 


“五 规 ” 要 素 


图 6-1 城市 运营 系统 与 “五 规 ” 要 素 的 关联 度 分 析 


三 节 “五 规 合 一 ” 


一 、“ 五 规 合 一 ”的 逻辑 


(一 ) “五 规 合 一 ”的 可 能 性 


《国家 新 型 城镇 化 规划 〈2014 一 2020 年 ) 》 明 确 提出 了 在 “市 场 
主导 、 政 府 引 导 ” 的 城镇 化 背景 下 ，“ 完 善 规划 程序 ， 加 强 城市 规划 
与 经 济 社会 及 展 、 主 体 功能 区 建设 、 国 土 资源 利用 、 生 态 环 境 保护 、 
基础 设施 建设 等 规划 的 相互 衔接 。 推 动 有 条 件 的 地 区 “多 规 合 
一 ”，” 这 为 “五 规 合 一 ”提供 了 政策 上 的 依据 。 


上 述 “ 五 规 ” 所 对 应 的 是 各 类 资源 统筹 规划 : 国民 经 济 和 社会 发 
展 规 划一 一 城市 社会 与 经 济 发 展 资源 的 统筹 ， 城 市 总 体 规划 一 一 城市 
性 质 定位 ， 重 点 在 于 对 城市 建设 用 地 的 研究 ， 土 地 利用 规划 一 一 城市 
土地 资源 、 目 然 资 源 综合 利用 与 保护 措施 ， 交 通 规 划一 一 经 济 和 人 人 口 
的 流动 ， 城 市 交通 组 织 ; 环境 保护 规划 一 一 生态 环境 资源 研究 保护 、 
城市 环境 分 区 与 保护 措施 。 


“五 规 ” 是 对 城市 中 各 项 资源 当下 及 未 来 的 安排 及 统筹 ， 其 对 象 
与 内 容 是 城市 运营 规划 整合 的 基础 。 城 市 运营 作为 对 城市 的 综合 开发 
管理 ， 涉 及 城市 中 的 方方面面 ， 需 与 各 项 规划 紧密 结合 ， 才 能 有 效 实 
现 运营 目标 。 从 宏观 层面 来 看 ，“ 五 规 ” 的 对 象 为 需要 进行 城市 运营 
的 区 域 ， 目 标 均 为 实现 城市 的 可 持续 发 展 和 综合 效益 ; 从 微观 层面 来 
看 ，“ 五 规 ” 的 对 象 为 同一 城市 空间 内 不 同 的 各 项 资源 ， 而 目标 却 关 
乎 城市 发 展 的 不 同方 面 。 由 于 在 同一 空间 维度 内 ， 且 具有 相同 的 大 目 
标 ， 这 为 “五 规 ” 的 整合 提供 了 可 能 性 。 


与 目前 进行 的 政府 主导 的 “多 规 合 一 ”不 同 的 是 ，“ 五 规 合 一 ” 
并 非 指 只 有 一 个 规划 或 者 体现 为 “一 张 岁 ”， 而 是 指 在 同一 个 城市 空 
间 里 ， 在 各 类 规划 安排 上 相互 统一 ， 同 时 在 规划 编制 体系 、 规 划 标 准 
体系 、 规 划 协 调 机 制 等 方面 有 机 协调 ， 使 “五 规 ” 可 以 相互 配合 与 促 
进 ， 并 指导 形成 有 机 的 城市 生活 空间 。 


(二 ) “五 规 合 一 ”的 必要 性 


城市 运营 是 以 规划 为 导向 的 资源 整合 ， 这 就 需要 对 “五 规 ” 所 针 
对 的 各 项 资源 进行 整合 ， 也 需要 对 “五 规 合 一 ”进行 全 面 的 分 析 研 


RS 
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“五 规 合 一 ”是 资源 整合 的 必然 要 求 。 国 民 经 济 与 社会 发 展 规 
划 、 城 市 土地 利用 规划 、 城 市 总 体 规 划 、 交 通 规划 与 环境 保护 规划 各 
目 有 着 不 同 的 规划 目的 、 运 作 机 制 和 技术 标准 ， 同 时 也 在 不 同 的 层次 
配置 着 城市 不 同 的 资源 ， 而 所 有 的 资源 都 归属 于 同一 个 城市 空间 ， 要 
在 同一 空间 里 同时 实现 不 同 资源 的 最 优 配置 ， 规 划 的 整合 无 疑 成 为 资 
源 整 合 的 必然 要 求 。 


“五 规 合 一 ”是 完善 城市 管理 机 制 ， 促 进 城市 建设 科学 合理 的 必 
然 要 求 。《 城 乡 规划 法 》 第 五 条 规定 : “城市 总 体 规划 、 镇 总 体 规 划 
以 及 乡 规划 和 村 庄 规划 的 编制 ， 应 当 依 据 国 民 经 济 和 社会 发 展 规划 ， 
并 与 土地 利用 总 体 规 划 相 衔接 。” 但 在 总 体 规划 编制 中 ，“ 如 何 依 
据 、 如 何 衔接 ”依然 非常 玉手。 中国 目 前 的 空间 规划 体系 突出 存在 着 
城乡 规划 与 国民 经 济 和 社会 发 展 规划 、 土 地 利用 总 体 规划 、 区 通 规划 
与 环境 保护 规划 之 间 缺 乏 有 效 衔接 的 弊端 。 在 同一 个 城市 空间 上 ， 每 
个 职能 部 门 都 有 各 自 的 规划 引导 和 控制 要 求 ， 但 彼此 间 缺 乏 协调 甚至 
相互 冲突 ， 导 致 了 开发 管理 的 混乱 和 建设 成 本 的 增加 ， 也 在 一 定 程度 
上 影响 了 经 济 社会 的 健康 发 展 ， 对 城市 的 科学 建设 提出 了 巨大 的 挑 
战 。 


“五 规 合 一 ”证 提 升 城市 效率 ， 充 分 挖掘 土地 利用 价值 的 必然 路 
径 。 目 前 “五 规 ” 缺 乏 协 调 、 甚 至 相互 冲突 的 情况 非常 普 志 。 完 其 原 
因 ， 主 要 是 “五 规 ” 之 间 在 工作 目标 、 空 间 范 畴 、 技 术 标 准 、 运 作 机 
制 等 方面 存在 交叉 和 了 矛盾。 规划 的 相互 交叉 与 矛盾 在 很 大 程度 上 对 土 
地 的 合理 高 效 利 用 造成 了 实质 性 的 障碍 ， 所 有 的 规划 最 终 都 必须 落 到 
空间 中 ， 最 终 的 载体 都 是 土地 。 规 划 的 整合 不 仅 体 现在 城市 “五 规 ” 
的 编制 中 ， 对 于 城市 中 具体 的 片区 发 展 来 次 ，“ 五 规 合 一 ”是 通过 项 
目的 概念 性 总 体 规划 以 及 控 规 来 体现 ， 尤 其 是 控 规 ， 作 为 指导 具体 片 
区 开发 建设 的 法 定 规划 ， 直 接 决定 片区 的 土地 利用 效率 。 


(三 ) “五 规 合 一 ”的 合理 性 


规划 是 具有 引领 作用 的 纲领 性 文件 。 就 一 座 城 市 而 言 ， 国 民 经 济 
和 社会 发 展 规划 、 城 市 总 体 规划 、 土 地 利用 总 体 规 划 、 交 通 规划 和 环 
境 保 护 规划 是 影响 经 济 社 会 发 展 大 局 的 五 个 最 为 重要 的 规划 ， 环 环 相 
扣 ， 缺 一 不 可 。 


在 市 场 主 导 下 的 城市 运营 是 实现 “产业 、 文 化 、 交 通 、 生 态 、 人 
居 ” 一 体 化 的 系统 工程 ， 由 此 ，“ 五 规 ” 的 一 体 化 减少 了 由 于 规划 之 
间 互 为 前 提 、 互 相 矛 盾 造 成 的 效率 低下 和 资源 浪费 ， 是 实现 整体 化 的 
系统 目标 的 有 效 方法 和 必然 途径 。 


在 现 有 国家 规划 体系 存在 较 多 了 矛盾、 各 政府 相关 部 门 利益 冲突 严 
重 、 规 划 更 多 地 体现 政府 意志 而 不 是 市 场 与 公众 需求 的 状态 下 ， 由 城 
市 运营 商 承 担 规划 整合 的 任务 ， 融 合 市 场 需求 与 公众 意志 ， 也 更 有 利 
于 具有 较 大 的 合理 性 。 原 因 在 于 城市 运营 商 一 方面 更 能 理解 市 场 需 
求 ;， 男 一 方面 相对 政府 各 相关 利益 部 门 而 言 有 着 相对 独立 的 特性 ， 在 
规划 整合 的 过 程 中 ， 可 以 避免 各部 门 利 益 的 率 制 。 这 束 使 城市 运营 丙 
编制 的 规划 能 够 跳出 “五 规 不 合 一 ”、 相 互 不 协调 的 轿子， 实现 综合 


效益 。 


二 、“ 五 规 合 一 ”的 操作 方法 


“五 规 合 一 ”方法 立足 于 政府 、 市 场 、 公 众 的 利益 平衡 ， 从 编制 
主体 、 依 据 、 周 期 、 内 容 方面 深入 挖掘 “五 规 ” 分 离 的 深层 次 原因 和 
AJA; 通过 定性 分 析 方 法 和 定量 分 析 方 法 互相 结合 形成 “五 规 ” 动 态 
数据 分 析 模 型 和 工具 ， 从 而 使 得 分 析 结 果 更 加 全 面 、 可 徘 ， 最终 得 到 
“五 规 ” 的 离 析 、 重 合 和 交叉 程度 ， 为 后 续 概念 规划 和 控制 性 详细 规 
划 两 个 阶段 的 规划 整合 提供 科学 的 依据 。 


“五 规 ” 比 较 分 析 的 两 个 重要 工具 如 图 6-2 所 示 。 


”编制 主体 比较 


”编制 依据 比较 


TA ERE ee E 
l 总 体 目标 比较 
”规划 内 容 比较 

“五 规 ” 要 素 定性 分 析 


- 致 度 ” 分 析 法 


“三 因子 ”分 析 法 


图 6-2 “五 规 ” 比 较 分 析 工 具 与 方法 


(一 ) 定量 分 析 


“五 规 ” 定 量 分 析 工 具 是 “五 规 ” 比 较 分 析 方 法 的 核心 ， 是 在 
“五 规 ” 规 划 内 容 比较 时 本 书 创新 采用 的 一 种 方法 。 可 以 说 ，“ 五 规 


要 素 ” 的 定性 分 析 只 能 在 一 定 程度 上 说 明 某 些 要 素 有 离散 或 者 离散 的 
具体 情况 ， 对 “五 规 ” 关 键 要素 的 离散 程度 分 析 缺 乏 科 学 性 和 准确 
度 。 因 此 ， 利 用 问卷 调查 法 对 “五 规 ” 关 键 要 素 的 离 析 、 重 合 和 交叉 
程度 做 出 定量 分 析 ， 以 补充 和 完善 “五 规 ” 要 系 分 析 工 具 古 必要 的 。 
定量 分 析 的 具体 方法 总 体 分 为 “问卷 设计 、 发 放 和 回收 ”和 “数据 分 
析 ” 两 个 阶段 ， 在 本 书 中 不 做 详 述 ， 在 本 系列 的 《城市 价值 创造 》 一 
书 中 男 做 专题 论述 。 


(二 ) 定性 分 析 


“五 规 ” 定 性 分 析 方 法 包括 “五 规 ” 的 外 部 定性 比较 和 内 部 定性 
比较 。 外 部 定性 比较 是 以 项 目 目标 定位 为 基准 ， 对 “五 规 ” 与 其 关联 
对 进行 对 比 ， 目 标 是 得 出 “五 规 ” 要 素 与 城市 运营 的 关键 有 要么 是 售 分 
离 。 内 部 定性 比较 是 对 “五 规 ” 的 编制 主体 、 依 据 、 规 划 周 期 和 内 容 
的 比较 ， 目 的 是 探究 “五 规 ” 是 否 分 离 及 其 分 离 的 程度 ， 为 后 续 的 规 
划 整 合 提供 有 共 体 的 目标 对 象 。 其 中 ， 在 对 “五 规 ” 规 划 内 容 进行 比较 
时 ， 首 先 对 总 体 目 标 进行 对 比分 析 ， 目 的 是 在 宏观 上 定性 “五 规 ” 是 
否 分 离 ， 其 次 ， 针 对 规划 中 的 一 些 天 键 要 系 进 行 对 比 ， 更 深入 地 从 细 
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(=) 比较 分 析 


“五 规 ” 的 定量 分 析 和 定性 分 析 成 果 是 相辅相成 的 。 一 方面 ， 从 
两 者 的 结果 综合 得 出 “五 规 ” 要 素 中 离散 程度 最 大 的 大 干 个 因子 ， 进 
而 分 析 上 述 要 系 因 子 在 “五 规 ” 中 的 “不 合 一 ”和 情况 是 否 存 在 ， 以 印 
证 定性 和 定量 分 析 工 具有 是否 互相 支撑 ， 互 为 补充 。 另 一 方面 ， 可 以 从 
上 述 分 析 中 发 现 的 一 致 度 得 分 最 低 的 耕 干 要 系 中 ， 对 比 政府 、 市 场 、 
公众 “三 因 了 于 ”对 规划 要 又 影响 的 程度 ， 探 讨 在 政府 意志 的 强势 主导 
下 ， 各 方 利益 要 又 能 售 得 到 平衡 ， 是 售 吸 须 一 个 提供 平衡 利益 诉求 的 
平台 ， 以 市 场 为 导向 进行 规划 整合 。 


BUT 案例 


2009 年 广州 市 编制 完成 了 《广州 城市 总 体 发 展 战 略 规划 〈2010 一 
2020 年 ) 》， 该 规划 实现 了 主体 功能 区 规划 、 城 市 总 体 规划 与 土地 利 
用 总 体 规划 的 “三 规 合 一 ”， 它 属于 指导 性 、 综 合 性 的 区 域 规划 ， 对 
于 进一步 编制 广州 城市 土地 利用 总 体 规划 、 城 市 总 体 规划 和 详细 规划 
具有 指导 意义 。 


以 广州 市 进行 的 “三 规 合 一 ”实践 为 例 ， 广 州 市 各 政府 部 门 在 做 
各 类 的 行政 许可 时 渐渐 发 现 了 广州 市 国民 经 济 友 展 相 关 规 划 、 土 地 利 
用 规划 和 城市 总 体 规划 之 间 存 在 着 诸多 矛盾 ， 于 是 由 市 委 窑 涉 在 2012 
年 启动 了 三 项 规划 的 调整 工作 ， 流 程 如 下 : 


第 一 阶段 ， 先 由 区 政府 组 织 ， 按 照 技术 标准 ， 对 本 行政 辖区 范围 
内 的 土地 利用 总 体 规划 与 城乡 规划 建设 用 地 规划 进行 对 照 分 析 ， 明 确 
“两 规 ” 差 异 图 斑 面 积 和 数量 ， 并 提出 具体 差异 处 理 措施 ， 然 后 ， 由 
市 “三 规 合 一 ”办 公 室 核定 各 区 上 报 差异 图 斑 的 数量 和 面积 ， 并 制定 
差异 处 理 原则 。 


第 二 阶段 ， 先 由 区 政府 组 织 ， 按 照 连 片 生态 用 地 差别 化 管理 要 
求 ， 以 及 调 出 原则 ， 在 差异 处 理 基础 上 ， 以 土地 利用 总 体 规划 确定 的 
建设 用 地 规模 为 基础 ， 对 土地 利用 总 体 规划 建设 用 地 布局 进行 调整 ， 
提出 建设 用 地 调 出 方案 ， 然 后 由 市 “三 规 合 一 ”办 公 室 对 各 区 上 报 调 
出 图 斑 进行 技术 和 行政 审 碍 ， 明 确 全 市 可 腾挪 建设 用 地 空间 。 


第 三 阶段 ， 先 由 区 政府 组 织 ， 提 出 建设 项 目 排序 方案 ， 根 据 审 奉 
通过 的 建设 用 地 调 出 规模 ， 按 照 “ 调 出 调 入 ”平衡 原则 ， 提 出 建设 用 


地 调 入 方案 ， 划 定 建设 用 地 规模 控制 线 、 建 设 用 地 增长 边界 控制 线 、 
生态 控制 线 和 产业 区 块 控制 线 ， 形 成 “三 规 合 一 ”技术 成 果 。 然 后 由 
市 “三 规 合 一 ”办 公 室 对 各 区 上 报 建设 项 目 排序 方案 进行 审查 ， 按 照 
审查 通过 后 的 建设 项 目 排序 安排 调 入 用 地 ， 形 成 全 市 “三 规 合 一 ” 
“一 张 图 ”。 


我 们 注意 到 ， 广 州 市 政府 实践 的 “三 规 合 一 ”工作 ， 基 本 是 为 解 
决 各 规划 在 二 维 空间 《平面 图 ) 层面 的 不 一 致 问题 ， 大 多 还 俘 留 在 物 
质 规划 层面 ， 所 涉 城市 内 部 的 问题 并 不 全 面 ， 且 不 深入 。 更 值得 注意 
的 是 ， 整 合 工作 由 市 委 市 政府 牵头 成 立 的 工作 小 组 负责 ， 与 各 职能 部 
门 存 在 上 下 级 的 关系 ， 且 整个 工作 流程 中 只 是 征求 了 各 主要 局 、 委 、 
办 的 意见 ， 采 纳 了 少数 政府 部 门 的 利益 诉求 ， 其 中 几乎 没有 公众 或 者 
市 场 方 的 直接 参与 ， 或 者 说 ， 通 过 公示 的 形式 只 是 让 公众 “和 被动” 参 
与 进来 ， 相 对 来 说 缺少 实质 性 意义 。 


目 2012 年 “三 规 合 一 ”工作 开展 至 今 已 近 4 年 ， 广 州 市 的 创新 性 探 
索取 得 了 一 定 的 成 果 。 但 由 于 深层 次 规划 主体 差异 等 问题 的 存在 ， 使 
得 “多 规 合 一 ”的 成 效 并 未 达到 预期 。 在 意识 到 相关 问题 之 后 ， 广 州 
市 于 近期 尝试 更 加 深入 地 开展 “ 自 上 而 下 ”的 “多 规 合 一 ”探索 。 据 
报道 ，2015 年 2 月 11 日 广州 市 国土 房管 局 “国土 资源 ”部 分 与 规划 局 整 
合 而 成 的 “ 厂 州 市 国土 资源 和 规划 委员 会 ”正式 挂牌 成 立 并 运行 。 此 
外 ， 按 照 广 州 市 委 市 政府 关于 市 政府 机 构 改 革 的 决定 ， 成 并 “广州 市 
国土 资源 和 规划 委员 会 ”， 是 希望 机 构 整 合 后 ， 能 专心 做 好 国土 和 城 
乡 两 方面 的 规划 ， 更 多 地 用 “并 联 ” 的 方式 ， 减 少 两 规 予 盾 ， 形 成 
“以 规划 引领 土地 ， 以 土地 保障 规划 ”的 格局 。 


从 目前 情况 看 ， 新 机 构成 立 之 后 ， 国 土 和 城乡 两 方面 的 规划 是 否 
能 从 源 尖 和 实效 上 得 到 统一 ， 部 门 的 权力 是 否 过 于 集中 ， 与 其 他 政府 
规划 的 让 盾 是 否 会 发 生变 化 等 问题 都 有 符 观 家 。 


PEE 规划 创造 价值 


广义 的 城市 规划 实际 上 有 是 一 个 包含 了 城市 发 展 策划 、 战 略 研究、 
市 场 定 位 、 产 业 需 求 预 测 、 空 间 设 计 等 一 系列 的 “决策 一 执行 ”过 
程 。 但 在 实践 中 ， 城 市 发 展 目标 定位 策划 的 缺失 却 经 名 性 地 造成 城市 
规划 、 城 市 开发 以 及 城市 运营 管理 与 市 场 的 真正 需求 以 及 城市 化 发 展 
规律 存在 某 种 程度 上 的 偏离 。 可 以 说 ， 城 市 运营 策划 与 规划 是 两 个 先 
后 搭 接 的 环节 ， 既 相互 独立 又 交叉 统一 。 从 现状 分 析 ， 城 市 运营 的 策 
划 与 规划 理念 、 方 法 和 编制 技术 的 理论 研究 总 体 上 落后 于 实践 的 发 
展 ， 尤 其 是 基于 市 场 导 同 的 城市 运营 策划 与 规划 整合 是 一 个 相对 空白 
的 领域 。 


在 本 书 所 提出 的 城市 运营 规划 与 策划 模式 中 ， 战 略 发 展 概念 规划 
有 别 于 常规 意义 上 的 概念 规划 ， 它 是 基于 城市 运营 模式 的 规划 整合 的 
重要 工具 ， 也 是 实施 城市 运营 策划 的 主要 手段 和 平台 。 在 城市 运营 模 
式 下 ， 战 略 发 展 概 念 规划 的 整合 组 织 是 依据 “五 规 ” 比 较 分 析 的 结 
末 ， 同 时 运用 “市 场 校正 机 制 ” 和 “投资 平衡 机 制 ” 整 合 各 项 要 和 聚 形 
成 类 法 定 的 规划 成 果 ， 是 一 个 在 表达 政府 意志 的 同时 体现 市 场 导 同 的 
城市 运营 策划 过 程 。 战 略 发 展 概念 规划 和 控 规 作为 规划 整合 模式 中 的 
重要 流程 和 内 容 ， 需 要 充分 发 挥 “市 场 校正 机 制 ” 和 “投资 平衡 机 
制 ” 的 独特 作用 ， 最 终 实现 “规划 创造 价值 ”的 功能 目标 。 


第 一 节 策划 与 概念 规划 


一 、 城 市 朱 划 与 城市 规划 


策划 与 规划 既 存 在 差异 ， 又 存在 内 在 的 关联 ， 但 本 质 上 是 一 臻 
的 。 在 城市 运营 的 实际 操作 流程 中 ， 城 市 策划 与 城市 规划 可 以 作为 两 
个 相对 独立 的 概念 和 流程 来 理解 。 城 市 策划 是 为 行动 谋划 合适 的 方 
案 ， 是 一 个 及 现 问题 、 寻 找 解决 对 全 的 过 程 。 在 城市 综合 开发 运营 的 
范畴 内 ， 城 市 人 策划 通常 是 项 目前 期 工作 流程 的 最 前 疾 ， 以 市 场 为 基 
础 ， 从 全 局 角度 ， 对 项 目 进行 宏观 、 中 观 和 微观 的 综合 论证 分 析 ， 最 
终 提 出 项 目的 定位 和 功能 业态 策划 建议 ， 用 以 指导 规划 工作 的 进行 。 
而 城市 规划 是 按照 或 参考 策划 的 成 果 ， 对 项 目 进行 空间 、 用 地 、 区 
通 、 环 境 、 基 础 设施 等 方面 的 规划 ， 最 终 提 出 规划 指标 ， 并 逐步 将 策 
划 以 及 上 位 规划 确定 的 成 果 落 实 到 图 纸 上 ， 形 成 法 定性 文件 。 


我 国 的 城市 规划 与 城市 设计 的 界限 并 不 明显 ， 各 高 校 所 提出 的 规 
划 学 科 的 理念 大 致 上 可 以 概括 为 “城市 规划 专业 主要 涉及 城市 规划 、 
城市 生态 与 环境 保护 、 城 市 交通 、 城 市 市 政工 程 规 划 、 区 域 规划 等 的 
基础 理论 和 基本 知识 ”。 对 规划 师 的 基本 定义 是 : “受到 城市 规划 设 
计 等 基本 训练 ， 掌 握 城市 规划 、 城 市 设计 和 城市 规划 管理 的 基本 能 
力 ， 并 能 参与 以 城市 作为 研究 对 象 的 设计 工作 ， 城 市 社会 与 经 济 发 展 
规划 、 区 域 规划 、 城 市 开发 、 房 地 产 筹划 以 及 相关 政策 法 规 研究 等 方 
面 工 作 的 城市 规划 学 科 高 级 工程 技术 人 才 。” 


然而 随 着 更 深层 次 城市 问题 的 突显 以 及 规划 行业 的 发 展 ，“ 城 市 
规划 ”已 经 不 仅 是 技术 性 的 图 纸 描 绘 和 指标 测算 ， 即 不 再 只 是 技术 性 


和 规范 性 的 诠释 。 近 现代 城市 规划 理念 的 提出 是 基于 对 城市 建设 与 开 
发 活动 的 预测 与 谋划 ， 在 认识 到 仪 仅 描 述 城市 友 展 静态 的 美好 蓝图 是 
不 够 的 以 后 ， 城 市 规划 者 在 开始 注重 城市 发 展 目标 的 同时 强调 对 外 部 
世界 ， 包 括 城 市 发 展 的 社会 、 经 鹿 、 政 治 环境 之 间 发 生 的 相互 作用 。 


事实 上 ， 欧 美国 家 城市 规划 (Urban Planning) 学 科 在 设立 之 初 
就 与 城市 设计 〈Urban Design) 、 建 筑 学 等 专业 有 着 较 清楚 的 区 分 ， 
其 关注 的 古城 市 及 展 中 诸多 综合 、 深 刻 及 复 洒 的 矛盾 和 问题 。 


基于 城市 运营 的 理念 和 内 涵 ， 集 划 和 规划 的 对 象 、 内 容 、 时 间 和 
空间 具有 极其 广阔 的 外 延 ， 儿 平时 括 了 城市 形成 和 友 展 全 生命 周期 内 
所 涉及 的 所 有 因素 和 方面 。 从 其 目标 任务 上 分 析 ， 城 市 运营 策划 要 回 
答 城市 发 展 与 运营 的 目标 与 路 径 选 择 的 动机 、 目 的 和 原因 。 从 时 间 周 
期 上 分 析 ， 城 市 运营 策划 贯 罕 城 市 发 展 与 运营 的 全 生命 周期 。 从 运作 
方式 上 分 析 ， 和 集 划 通常 是 项 目前 期 工作 流程 的 最 前 端 ， 以 市 场 为 基 
础 ， 从 全 局 角度 ， 对 项 目 进行 宏观 、 中 观 和 微观 的 综合 论证 分 析 ， 最 
终 提 出 项 目的 定位 和 功能 业态 策划 建议 ， 用 以 指导 规划 工作 的 进行 。 
而 规划 是 按照 或 参考 策划 的 成 果 ， 对 项 目 进行 空间 、 用 地 、 交 通 、 环 
境 、 基 础 设施 等 方面 的 规划 ， 最 终 提 出 规划 指标 ， 并 逐步 将 策划 以 及 
上 位 规划 确定 的 成 果 落 实 到 图 纸 上 ， 形 成 法 定性 文件 。 


综 上 所 述 ， 笔 者 认为 城市 运营 类 项 目 中 的 城市 集 划 与 城市 规划 是 
整体 流程 中 两 个 先后 拱 接 的 环节 ， 也 是 项 目 开 发 运营 前 期 工作 中 最 重 
要 的 两 个 环节 。 城 市 策划 与 城市 规划 既 有 区 别 又 有 联系 ， 既 相互 独立 
又 存在 交叉 统一 。 城 市 运营 注重 城市 发 展 目 标的 同时 强调 对 外 部 世 
界 ， 包 括 城市 发 展 的 社会 、 经 济 、 政 治 环境 之 间 发 生 的 相互 作用 ， 强 
调 目 标的 实现 过 程 与 方法 ， 即 城市 规划 是 在 城市 及 展 过 程 中 提供 及 展 
战略 、 控 制 土地 使 用 及 其 变化 的 “决策 一 实施 ”“ 和 全 划一 规划 ”连续 
统一 体 〈 见 图 7-1) 。 二 者 的 差异 和 统一 、 独 并 和 交叉 主要 体现 在 : 


图 7-1 城市 运营 策划 与 城市 规划 的 关系 


(一 ) 城市 策划 与 城市 规划 的 差异 


1. 工 作 目 标 和 侧重 不 同 


策划 工作 的 目标 重点 从 市 场 的 角度 回答 “为 什么 提出 项 目 ” 以 及 
“项 目 是 什么 ”， 最 终 提出 项 目 定 位 和 功能 业态 策划 以 及 操 盘 思 路 。 
策划 工作 需要 创造 性 思维 ， 但 绝对 不 是 天 马 行 空 、 不 着 边际 的 创造 ， 
而 是 需要 依据 大 量 的 市 场 调研 数据 以 及 宏观 环境 分 机 、 项 目 本 体 分 
析 、 案 例 分 析 以 及 经 济 测算 等 来 确定 项 目的 定位 和 功能 业态 ， 并 且 提 
出 项 目 开发 进度 计划 和 和 营销 推广 策略 。 


策划 工作 侧重 于 市 场 、 社 会 和 政策 分 析 ， 一 切 以 市 场 调研 为 基 
础 ， 通 过 对 市 场 供需 、 客 群 分 析 、 价 格 波动 、 去 化 情况 以 及 竞争 态势 
等 角度 深入 分 析 ， 提 出 产品 定位 或 项 目 定 位 建议 。 


规划 工作 实际 上 是 全 划 工 作 的 延伸 ， 是 对 集 划 成 果 的 深化 、 细 
化 ， 重 点 回答 “项 目 如 何 做 、 怎 么 做 ”。 规 划 侧 重 于 用 图 形 、 指 标 、 
数据 等 技术 性 语言 将 策划 成 果 进 行 具 体 、 直 观 的 表达 ， 最 终 形成 不 同 
深度 的 专业 性 规划 文件 ， 包 括 概 念 规划 、 总 体 规划 以 及 控 规 等 ， 目 标 


是 用 以 指导 后 续 的 修建 性 详细 规划 、 初 步 及 扩 初 设计 ， 直 至 施工 图 设 
a 


2. 工 作 方 法 和 表现 方式 差异 


策划 是 发 散 性 思维 和 巡 辑 思维 并 存 的 过 程 ， 需 要 有 一 定 的 创意 发 
挥 空间 。 策 划 需 要 在 市 场 数 据 分 析 、 竞 争 比较 分 析 、 问 卷 调查 以 及 客 
户 访谈 等 基础 上 ， 一 方面 形成 各 种 具有 近 辑 内 涵 的 数量 统计 图 表 ， 马 
一 方面 形成 具象 的 示意 性 图 例 、 可 体验 的 空间 或 产品 定位 建议 ， 描 绘 
产品 或 项 目 未 来 的 意象 ， 最 终 提出 项 目 或 产品 的 需求 建议 。 


规划 依据 或 参考 东 划 提出 的 需求 建议 ， 形 成 有 针对 性 的 、 明 确 的 
实施 思路 以 及 包括 功能 分 区 、 用 地 平衡 、 开 发 规模 、 容 积 率 、 业 态 组 
合 、 产 品 形式 等 一 系列 内 容 的 规划 方案 ， 主 要 按照 国家 或 行业 规范 要 
求 的 技术 深度 进行 专业 性 表达 。 


(二 ) 城市 策划 与 城市 规划 的 关联 
1. 流 程 中 的 上 下 游 关系 


从 理论 上 讲 ， 策 划 与 规划 是 流程 逻辑 中 的 上 下 游 ， 但 在 实际 操作 
中 ， 不 少 城市 或 项 目 出 于 降低 费用 、 市 约 时 间 等 多 种 原因 ， 在 没有 进 
行 城市 策划 或 项 目 集 划 的 情况 下 ， 直 接 委 托 规划 设计 公司 进行 规划 设 
ths 也 有 部 分 规划 设计 公司 意识 到 策划 工作 的 重要 性 ， 向 上 延伸 了 业 
务 链 ， 成 立 了 策划 部 门 ， 同 时 承接 项 目的 全 程 俩 划 和 规划 任务 ， 采 用 
概念 性 规划 作为 策划 与 规划 的 工作 工具 ， 取 得 了 不 错 的 效果 。 纵 观 案 
例 的 经 验 教 训 ， 在 缺乏 足够 的 策划 分 析 及 充分 的 市 场 定 位 研究 的 情况 
下， 直接 开展 规划 设计 工作 的 做 法 往往 会 寻 致 城市 或 项 目 定位 的 偏 
差 ， 与 市 场 需求 脱 市 ， 造 成 后 期 营销 和 运营 管理 的 极 大 困难 ， 严 重 的 
可 以 导致 财务 危机 ， 形 成 投资 失败 。 


2. 既 独立 又 统一 ， 部 分 交叉 重重 


城市 策划 与 城市 规划 由 于 二 者 不 同 的 目标 和 方式 ， 决 定 了 它们 相 
互 的 独立 性 ; 但 同时 ， 二 者 的 本 质 和 上 下 游 之 间 不 可 分 割 的 连续 性 ， 
又 决定 了 它们 统一 与 重合 的 特性 。 


法 定 与 非法 定 的 规划 工作 内 容 包 括 概念 性 规划 、 城 市 设计 、 城 市 
总 体 规划 、 控 制 性 详细 规划 、 修 建 性 详细 规划 、 专 项 规划 等 。 其 中 ， 
概念 规划 与 城市 设计 处 于 规划 工作 的 最 前 端 ， 它 在 表达 形式 上 归 类 于 
城市 规划 工作 内 容 ， 但 本 质 上 属于 城市 策划 的 范畴 ， 需 要 做 探索 性 、 
研发 性 的 工作 ， 并 从 根本 上 回答 “为 什么 提出 项 目 ”“ 项 目 是 什么 ” 
的 问题 ， 并 且 最 终 形成 需求 建议 ， 用 以 指导 下 一 步 的 总 规 和 控 规 等 工 
作 。 


二 、 概 念 规划 


概念 规划 的 编制 模式 来 源 于 欧美 ， 古 一 种 独立 于 我 国 城市 规划 法 
定 体系 之 外 ， 具 有 战略 性 、 探 索性 、 研 发 性 的 规划 类 型 ， 其 主要 内 容 
是 为 城市 社会 、 经 济 、 环 境 、 空 间 、 交 通 的 综合 上 友 展 提供 全 局 性 的 思 
路 和 发 展 战 略 ， 相 对 淡化 传统 规划 中 的 管理 性 条 文 和 相对 固化 的 指标 
体系 。 在 目前 市 场 经 济 逐 渐 处 于 主导 地 位 的 城市 发 展 环境 之 下 ， 概 念 
规划 逐渐 成 为 政府 主导 的 战略 规划 、 总 体 规 划 、 分 区 规划 、 控 规 、 城 
市 设计 以 及 房地产 开 友 丙 在 新 城 开 及 、 居 住 区 开发 、 街 区 开 友 等 各 个 
层次 的 前 导 性 规划 ， 实 质 上 属于 带 有 研究 性 、 毕 合 性 的 前 期 调 碍 、 定 
位 策划 和 研发 阶段 。 虽 然 概 念 性 规划 不 是 法 定 的 规划 程序 ， 但 多 年 来 
一 直 是 规划 咨询 市 场 上 主要 的 规划 咨询 手段 ， 其 成 果 也 受到 政府 机 构 
和 私人 开发 投资 机 构 的 高 度 重 视 。 


三 、 秆 规 编制 方法 


从 中 国 规划 咨询 市 场 的 实践 看 ， 概 念 规划 币 规 编制 程序 的 基本 思 
路 一 般 划 分 为 以 下 三 个 阶段 。 


第 一 阶段 : 概念 规划 的 目标 提出 阶段 。 首 先 由 规划 的 发 起 方 或 委 
托 方 提 出 目标 或 任务 ， 通 过 协商 和 公众 咨询 与 规划 受托 单位 或 编制 单 
位 明确 规划 范围 和 规划 的 主要 目标 ， 并 进行 相关 基础 资料 的 准备 。 


第 二 阶段 : 概念 规划 的 研究 和 建议 阶段 。 以 较为 开放 的 方式 、 组 
织 多 学 科 合 作 研 究 ， 然 后 通过 对 所 提交 的 战略 研究 成 果 的 分 析 、 比 
选 、 调 整 和 充实 ， 并 经 多 方 协商 和 公众 咨询 ， 形 成 由 文字 、 图 形 和 数 
据 以 及 其 他 多 媒体 形式 的 研究 深化 成 果 。 


第 三 阶段 : 概念 规划 的 形成 和 采纳 阶段 。 以 第 二 阶段 的 研究 成 果 
为 基础 ， 综 合 规划 或 计划 的 原则 和 要 求 、 各 相关 利益 方 的 需求 以 及 市 
场 友 展 的 可 能 性 ， 通 过 多 方 协商 或 公众 咨询 后 形成 城市 发 展 概 念 规划 
的 草案 ， 节 终 由 投资 人 决策 采纳 并 经 过 适当 程序 由 政府 规划 管理 机 构 
批准 实施 。 


概念 规划 的 编制 操作 通常 存在 以 下 三 种 类 型 : 


(1) 宏观 层面 。 通 过 对 区 域 、 城 镇 群 的 综合 研究 和 战略 分 析 ， 跳 
出 城市 总体 规划 的 框架 限制 ， 对 城市 未 来 发 展 的 定位 、 产 业 、 生 态 、 
交通 、 市 场 、 空 间 、 规 模 等 各 个 方面 因素 形成 晨 合 评价 和 创意 思路 ， 
一 般 用 于 指导 城市 总 体 规 划 的 修 编 或 分 区 规划 编制 。 宏 观 层面 的 概念 
规划 通 第 由 地 方 城市 政府 组 织 编制 ， 作 为 法 定 规划 体系 之 外 的 补充 手 
段 。 


C2) 中 观 层 面 。 针 对 城市 中 茶 一 部 分 的 特定 区 域 ， 根 据 社会 经 济 
与 土地 市 场 需求 动态 变化 ， 以 特定 主题 或 目标 为 导 问 ， 对 原 有 城市 总 


体 规划 或 分 区 规划 中 不 适合 未 来 发 展 的 部 分 进行 修正 与 调整 ， 以 此 指 
导 分 区 规划 调整 或 控 规 编制 。 中 观 层面 的 概念 规划 既 可 以 由 地 方 城市 
政府 组 织 编制 ， 也 可 以 由 房地产 开发 商 组 织 编制 后 报 政府 核准 ， 两 种 
情况 兼 而 有 之 。 


(3) 微观 层面 。 针 对 城市 中 东 一 局 部 区 域 ， 根 据 特 定 的 客户 需 
求 、 特 定 的 住 区 发 展 目标 和 项 目 定 位 ， 通 常 结合 城市 设计 重点 关注 景 
观 风貌 、 建 筑 风 格 、 空 间 组 织 、 交 通 流 线 、 开 发 强度 等 微观 元 系 和 指 
标 ， 形 成 的 概念 规划 成 果 一 般 用 于 优化 原 有 控制 性 规划 的 目标 定位 和 
土地 出 让 规划 条 件 ， 作 为 控 规 深化 修 编 中 规划 单元 调整 及 后 续 修建 性 
详细 规划 编制 的 前 提 。 


四 、 集 划 与 概念 规划 的 融合 


近 现 代 城 市 规划 理念 的 提出 是 基于 对 城市 建设 与 开发 活动 的 预测 
与 谋划 。 在 城市 运营 模式 下 ， 城 市 运营 项 目的 策划 与 规划 作为 两 个 先 
后 搭 接 的 环节 ， 主 要 成 果 集 中 反映 在 两 者 相连 接 的 战略 发 展 概念 规划 
环 市 。 因 此 ， 概 念 规划 是 实现 城市 发 展 过 程 中 友 展 战略 制定 、 市 场 需 
求 变 化 以 及 实现 “决策 一 实施 ”“ 策 划一 规划 ”连续 统一 的 重要 工 
A. 


"in 


战略 发 展 概 念 规划 因 编 制 主体 的 多 元 性 ， 编 制 方法 和 方案 比 选 的 
开放 性 ， 相 比 于 政府 的 法 定性 规划 而 言 在 诸多 方面 更 加 市 场 化 并 更 具 
灵活 性 。 因 为 作为 项 目 策划 与 规划 的 连接 ， 概 念 规划 的 编制 通常 需要 
考虑 各 个 不 同类 型 规划 之 间 的 平衡 ， 即 可 能 过 到 的 “规划 不 合 一 ”或 
规划 间 相 互 冲 突 的 问题 ， 做 出 一 定 程度 的 预 判 并 提出 在 专业 维度 上 、 
时 间 路 度 上 具有 延续 性 的 “规划 指引 ”， 以 保证 各 规划 之 间 的 协调 。 


第 二 节 策划 与 控制 性 详细 规划 


一 、 控 制 性 详细 规划 的 常规 编制 方法 


控制 性 详细 规划 (以 下 简称 “ 控 规 ”) 是 以 城市 总 体 规划 或 分 区 
规划 为 依据 ， 以 土地 使 用 为 重点 ， 确 定 建设 地 区 的 土地 使 用 性 质 、 使 
用 强度 等 控制 指标 、 道 路 和 工程 管线 控制 性 位 置 以 及 空间 环境 控制 的 
规划 因 。 目 前 国内 控 规 编制 的 方法 大 致 如 下 : 


(一 ) 前 期 研究 


控 规 的 前 期 研究 主要 是 针对 当地 政府 部 门 编制 的 上 位 规划 ， 如 城 
市 总 体 规划 、 土 地 利用 规划 、 国 民 经 济 与 社会 发 展 规划 、 生 态 环 境 保 
护 规划 、 交 通 规划 等 进行 梳理 研究 ， 作 为 控 规 编制 的 主要 依据 。 同 
时 ， 前 期 研究 还 包括 对 控 规 影响 区 域内 生态 环境 、 名 胜 上 古迹 、 交 通 玉 C 
导 等 方面 的 摸 查 。 


(二 ) 用 地 分 区 规划 


用 地 分 区 规划 主要 根据 前 期 研究 成 果 ， 以 及 国家 和 地 方 性 城市 规 
划 的 技术 标准 和 规定 等 ， 提 出 公共 服务 设施 的 配套 要 求 ， 以 及 对 规划 
区 域内 的 公共 设施 布局 、 功 能 配 比 、 市 政工 程 等 方面 进行 统一 的 区 
划 。 从 实际 经 验 来 看 ， 用 到 分 区 规划 基本 上 是 较为 严格 地 依照 城市 总 
体 规 划 和 土地 利用 规划 的 大 框 染 进行 划分 。 


(三 ) 土地 用 途 细 分 规划 


土地 用 途 细 分 规划 是 以 总 体 规划 为 基础 ， 通 过 城市 次 干道 和 文 路 
系统 的 规划 来 细 分 地 块 ， 同 理 ， 细 分 土地 用 途 从 总 体 规划 的 大 中 类 为 
主 深入 到 控 规 阶段 的 小 类 为 主 。 对 于 用 地 产权 或 使 用 权 边 界 的 区 别 ， 
有 时 依据 有 偿 出 让 和 转让 的 要 求 进 行 划 分 。 


(四 ) 用 地 指标 的 确定 


作为 控 规 编制 的 核心 内 容 ， 用 地 指标 主要 根据 现行 规划 的 技术 参 
数 的 统计 结果 ， 以 及 上 位 规划 提出 的 地 区 人 口 等 发 展 预 测 提出 开发 强 
度 指标 和 环境 控制 指标 ， 包 括 容 积 率 、 建 筑 密度 、 建 筑 高 度 、 绿 地 率 


FY 
等 。 
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(一 ) 缺乏 实效 性 


在 目前 的 多 数 投资 性 、 经 营 性 项 目的 动作 中 ， 控 规 由 于 不 能 适应 
项 目 及 展 的 需要 不 断 出 现 “ 控 规 修 编 ”的 现象 。 仔 细 审 视 控 规 编制 依 
据 和 控 规 编制 工作 要 求 ， 两 者 间 的 逻辑 关系 并 不 充分 : 控 规 中 涉及 的 
城市 的 形态 和 矿 度 规划 问题 一 方面 是 城市 发 展 的 目标 ， 另 一 方面 也 有 
城市 历史 发 展 的 惯性 ， 总 体 规划 对 这 一 问题 只 能 提供 参考 ， 不 能 提供 
直接 指导 。 由 于 城市 空间 形态 与 城市 生活 质量 密切 相关 ， 为 确定 城市 
未 来 友 展 的 空间 形态 需要 新 的 规划 工具 一 一 城市 设计 。 在 现实 操作 
中 ， 尽 管 城市 设计 不 是 法 定 规划 类 型 ， 但 是 在 中 国 大 部 分 城市 的 具体 
规划 实践 中 ， 已 基本 形成 “城市 设计 / 控 规 ”的 工作 模式 。 理 论 上 ， 城 
市 设计 完善 了 “总 体 规划 一 控 规 ”的 逻辑 链条 ， 弥 补 了 控 规 城市 形态 
控制 的 理论 缺陷 ， 但 在 规划 实践 中 并 未 产生 预期 的 效果 其 主要 原因 
是 我 国 城市 设计 的 思想 与 原则 仍旧 是 “视觉 ” 导 回 的 设计 ， 在 现实 制 
度 下 往往 是 “权力 审美 ”的 产物 ， 长 官 意 志和 好 大 豆 功 的 城市 设计 往 


往 脱 离 实际 ， 不 仅 不 能 保证 控 规 的 实效 性 和 可 操作 性 ， 将 其 形态 法 定 
化 的 控 规 反而 成 为 城市 发 展 的 束缚 。 可 以 看 出 ， 市 场 经 济 条 件 下 控 规 
目 身 存在 看 功能 定位 模糊 、 管 制 内 容 和 技术 手段 难以 适应 发 展 需要 等 
方面 的 不 足 ， 控 规 编制 的 缺陷 与 成 果 法 定 化 同时 也 加 剧 了 了 矛盾。 全 


控 规 的 本 质 特 征 是 服务 于 管理 的 规划 ， 管 理 的 目标 和 要 求 不 能 脱 
离 城市 友 展 的 实际 情况 和 潜在 可 能 性 。 市 场 经 济 条 件 下 ， 城 市 及 展 的 
基础 是 城市 经 济 发 展 水 平 及 其 衍生 的 各 种 市 场 需求 ， 规 划 实效 性 主要 
表现 为 城市 开发 的 经 济 性 和 城市 开发 的 可 操作 性 。 在 “总 规 一 控 规 ” 
和 “总 规 一 城市 设计 一 控 规 ”的 编制 模式 中 ， 总 体 规划 关注 的 是 城市 
长 远 而 综合 的 目标 ， 其 中 的 经 济 目 标 仅仅 是 一 个 估计 和 和 远景， 对 近期 
开发 指导 不 足 ; 而 城市 设计 关注 空间 形态 ， 是 视觉 维度 的 规划 ， 鲜 有 
对 经 济 目 标的 分 析 ， 导 致 地 方 政 府 主导 下 的 控 规 编制 第 忽略 城市 经 济 
发 展 水 平和 市 场 需求 的 考量 ， 从 而 影响 整体 性 实效 。 经 济 性 成 为 规划 
逻辑 缺失 的 一 环 ， 弥 补 这 个 缺陷 既是 规划 编制 体系 的 理论 问题 ， 也 是 
城市 开发 运营 管理 实践 中 蝶 街 解决 的 实 操 问 题 。 


(=) 缺乏 市 场 和 公众 诉求 的 表达 


控 规 因 其 自身 的 具象 性 和 法 定性 ， 对 市 场 的 运行 、 公 众 的 利益 具 
有 直接 的 影响 ， 可 以 说 控 规 实质 阶段 是 各 上 位 规划 中 所 积累 的 矛盾 和 
冲突 集中 凸显 的 时 点 。 在 自然 公正 的 逻辑 下 ， 各 相关 方 理应 得 到 表达 
意见 的 机 会 。 在 美国 区 划 (Zoning) 的 司法 程序 中 ， 公 告 (Notice) 
和 听证 (Hearing) 是 区 划 立 法 、 行 政和 司法 程序 中 最 重要 的 公众 参与 
手段 局 。 以 纽约 市 为 例 ， 该 市 对 听证 主体 、 听 证 公告 、 公 众 出 席 等 都 
有 严格 要 求 ， 如 主持 方 人 员 构 成 、 公 众 方 出 席 人 员 、 会 上 具体 程序 
等 。 根 据 本 书 第 四 章 对 汕头 市 五 项 政府 部 门 规划 的 量化 分 析 ， 无 论 在 
城市 发 展 战略 层面 的 宏观 性 规划 要 素 还 是 具体 层次 的 规划 指标 的 制定 
和 编制 过 程 中 ， 市 场 主体 及 公众 都 缺乏 实际 意义 上 的 参与 机 会 。 首 
先 ， 我 国 常规 的 控 规 不 具有 完全 公开 性 ， 虽 然 作 为 法 定 规划 ， 但 是 很 


多 城市 在 控 规 的 规划 管理 中 将 其 作为 政府 部 门 的 内 部 资料 ， 社 会 的 参 
与 更 无 从 谈 起 。 其 次 ， 甚 至 在 部 分 地 区 ， 不 公开 、 不 透明 的 控 规 沦落 
为 政府 与 土地 开 友 商 利益 交易 的 工具 。 


综 上 所 述 ， 控 规 作 为 城市 发 展 控制 的 空间 规划 和 管理 工具 ， 应 与 
城市 开 友 模式 相 一 人 致 。 以 市 场 为 导 回 的 城市 运营 ， 号 须 控 规 编制 的 机 
制 创新 ， 以 提高 控 规 的 实效 性 、 可 操作 性 、 经 济 性 、 公 正 性 和 对 城市 
空间 发 展 的 有 效 管制 。 
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三 市 方法 创新 


一 、 概 念 规划 整合 的 工具 与 方法 创新 


(一 ) 概述 


根据 城市 运营 模式 的 系统 特征 和 规划 整合 模式 原则 ， 可 以 看 出 ， 
城市 运营 项 目 在 实践 中 须 充分 体现 出 以 市 场 为 导向 ， 注 重 城市 产业 、 
文化 、 交 通 、 和 生态、 人 居 环 境 整 体 功 能 协调 的 提升 等 重要 特征 ;， 同 
时 ， 通 过 对 目标 城市 “五 规 ” 的 深度 训 析 ， 雄 露出 目前 对 应 城市 各 项 
功能 或 指标 的 规划 要 素 之 间 存 在 着 不 同 程 度 的 了 矛盾， 编制 的 过 程 缺 乏 
市 场 与 公众 的 参与 等 问题 ， 在 新 型 城镇 化 背景 之 下 ， 这 些 具 体 问 题 与 
城市 运营 的 自身 特质 产生 了 多 重 关 联 。 所 以 ， 在 城市 运营 项 目 实施 的 
前 期 必须 对 当地 “五 规 ” 进 行 整合 ， 并 且 ， 城 市 运营 模式 下 规划 的 整 
合 与 由 政府 主导 操作 的 规划 整合 有 着 显著 的 区 别 ， 主 要 表现 在 以 下 三 
方面 : (1) 以 市 场 需求 为 导 癌 构建 筑 选 体系 ，《〈2) 以 项 目的 投资 平 
衡 作 为 决策 依据 ，〈3) 广泛 地 整合 各 方 的 利益 诉求 。 


综 上 所 述 ， 本 书 提出 了 概念 规划 整合 组 织 阶段 的 两 个 重要 工具 ， 
即 市 场 校正 机 制 和 投资 平衡 机 制 。 通 过 两 项 工具 与 规划 要 素 的 有 机 串 
联 和 相互 动态 作用 ， 各 规划 要 又 不 再 处 于 独立 的 状态 ，“ 五 规 ” 中 规 
划 要 去 的 相互 矛盾 也 不 仅 限 于 规划 制定 部 门 凡 部 的 矛盾 范畴 ， 而 都 与 
市 场 需 求 、 城 市 的 发 展 发 生 了 间接 或 直接 的 关系 。 因 此 ， 在 各 方 矛 盾 
的 协调 中 ， 市 场 校正 机 制 的 运用 使 得 城市 运营 商 作为 第 三 方 独立 、 客 
观 地 对 规划 进行 整合 。 概 念 规划 整合 流程 如 图 7-2 所 示 。 


经 济 测算 


五 规 要 素 分 析 


区 域 经 济 调查 
房产 市 场 调查 
土地 市 场 调查 
规划 定位 调整 —— 
文化 调查 
目标 选择 ! ae 
(方案 筛选 | 法 律 法 规 


目标 决策 
( 发展 策略 确定 ) 


市 场 定位 策划 


图 7-2 概念 规划 整合 流程 


(=) 市 场 校正 机 制 
1 市 场 校正 机 制 的 含义 


《国家 新 型 城镇 化 规划 (2014 一 2020 年 ) 》 提 出 : “市 场 在 资源 
配置 中 起 决定 性 作用 。” 以 新 型 城镇 化 为 目标 的 城市 运营 ， 坚 持 “ 市 
场 主导 、 政 府 引 导 ” 的 原则 。 忌 体 来 说 ， 市 场 校正 机 制 是 以 实际 的 市 
场 环 境 和 需求 作为 决策 依据 ， 对 各 政府 部 门 规划 中 存在 的 分 离 、 了 矛盾 
的 问题 进行 重新 梳理 、 过 滤 和 筛选 。 该 机 制 的 具体 操作 方式 是 多 层 
次 、 多 领域 的 市 场 调查 分 析 ， 在 战略 发 展 概 念 规划 阶段 主要 体现 为 前 
期 市 场 调 碍 。 该 机 制 的 运用 为 市 场 在 城市 资源 配置 中 发 挥 重 要 作用 提 
供 了 现实 基础 ， 是 规划 整合 得 以 合理 实施 的 重要 工具 ， 同 时 也 是 城市 
运营 模式 “以 市 场 为 导向 ”特征 的 具体 体现 。 


2. 前 期 市 场 调查 


城市 运营 的 目标 是 城市 综合 功能 的 整体 提升 ， 涉 及 的 领域 十 分 宽 
广 ， 我 们 在 深海 新 城 案例 中 押 开 展 的 前 期 市 场 调查 体现 了 其 范围 的 全 
HE: 从 城市 发 展 的 市 场 需求 角度 上 看 ， 结 合 《雅典 完 音 》 提 出 的 城 
市 四 项 基本 功能 ， 城 市 运营 商 针 对 当地 生活 需求 、 工 作 需 求 、 游 息 需 
求 和 交通 需求 都 展开 了 翔实 的 调查 ;， 从 城市 发 展 的 市 场 环境 角度 上 
看 ， 针 对 各 层面 的 政策 环境 、 宏 观 经 济 背 景 、 当 地 文化 背景 、 土 地 使 
用 情况 等 进行 了 调查 。 通 过 对 各 项 调查 结果 的 汇总 分 析 ， 最 终 形成 一 
个 系统 的 项 目 背 景 数据 库 ， 和 直接 指导 各 层面 的 定位 等 工作 ， 同 时 为 
“五 规 ” 各 矛盾 和 冲突 的 化 解 提供 了 重要 的 决 全 依据 。 


从 规划 整合 的 角度 来 看 ， 前 期 市 场 调 查 作为 战略 发 展 概 念 规划 阶 
段 规 划 整 合 中 关键 的 一 环 ， 是 基于 先行 的 “五 规 ” 分 析 有 针对 性 地 对 
“五 规 ” 中 宏观 的 、 相 互 冲突 明显 的 规划 要 素 进 行 深入 细致 的 调查 研 
究 。 张 庭 伟 认 为 ， 市 场 经 济 环境 下 ， 规 划 中 所 要 处 理 的 关系 主要 分 为 
政府 、 市 场 和 公众 三 方面 ， 而 规划 整合 的 本 质 是 各 方 利益 的 平衡 。( 归 
基于 以 上 观点 ， 我 们 从 政府 、 市 场 和 公众 三 方面 ， 以 规划 整合 的 角度 
对 在 中 信 滨 海 新 城中 开展 的 各 项 前 期 具体 调查 进行 梳理 和 总 结 。 


C1) 政府 方 调查 


基于 我 国 的 土地 公有 制 以 及 特殊 国情 ， 在 过 去 很 长 一 段 时 间 内 我 
国 综合 城市 开发 和 管理 从 本 质 上 来 说 政府 行为 远大 于 市 场 行为 。 虽 然 
城市 运营 是 以 市 场 为 导向 对 城市 资源 进行 整合 的 过 程 ， 但 是 政府 意志 
对 整个 项 目的 发 展 运营 仍然 有 者 举足轻重 的 影响 力 。 通 过 充分 解读 政 
府 的 意图 ， 结 合 当 地 友 展 的 实际 情况 ， 运 营 商 可 获取 政府 更 多 的 政策 
条 件 文 持 ， 提 高 运营 效率 和 可 行 性 。 


从 菜 种 意义 上 说 ， 对 各 政府 部 门 的 调查 和 访谈 即 是 对 当地 “五 
规 ” 分 析 的 延续 和 深入 。 在 实际 操作 中 ， 针 对 “五 规 ” 中 相互 冲突 的 


规划 要 素 ， 对 各 规划 的 编制 单位 或 部 门 进行 深度 访谈 以 了 解 各 部 门 的 
发 展 诉 求 ， 对 战略 发 展 概念 规划 和 控 规 的 编制 落地 ， 以 及 规划 要 素 的 
整合 工作 都 至 关 重 要 。 有 具体 调查 内 容 如 下 : 


目标 城市 政策 环境 ， 项 目 区 位 ， 项 目 属性 ， 政 府 合 作协 议 内 容 及 
签 获 时 间 ，《 国 民 经 济 和 社会 发 展 五 年 规划 纲要 》， 土 地 利用 总 体 规 
划 ， 城 市 总 体 规 划 ， 目 标 区 域 分 区 规划 ， 环 境 保护 和 生态 建设 规划 ， 
干线 公路 网 规划 ， 公 共 交 通 规划 ， 相 关 法 律 法 规 。 


(2) TANHA 


城市 运营 是 市 场 主导 下 的 城市 综合 开发 运营 模式 ， 因 此 市 场 因 素 
古 定位 策划 至 关 重 要 的 影响 因 系 ， 这 也 是 以 政府 为 主导 的 城市 经 营 规 
划 中 缺失 的 一 环 。 前 期 市 场 调查 是 对 策划 定位 的 直接 指导 ， 调 碍 结果 
同时 也 与 运营 项 目的 规划 、 实 施 和 落地 紧密 相关 。 比 如 通过 对 市 场 数 
据 的 调查 ， 可 形成 对 城市 发 展现 状 的 科学 分 析 和 对 城市 未 来 友 展 的 科 
学 预测 ， 为 后 期 的 经 济 测算 提供 量化 支持 ， 从 而 指导 形成 蜗 水 平 的 规 
划 ， 避 免 城市 的 粗放 式 扩 张 ， 为 实现 绿色 可 持续 发 展 呐 定 恨 好 基础 。 


市 场 方 调 碍 的 总 体 思 路 应 在 一 定 程度 上 独立 于 地 方 政 府 意志 。 
就 是 说 ， 在 深度 分 析 、 了 解 当 地 “五 规 ” 的 基础 上 ， 市 场 方 调查 的 主 
要 目标 是 构建 以 市 场 为 导 加 的 “过 滤器 ”， 对 “五 规 ” 中 仿 离 市 场 规 
律 的 规划 要 系 进行 过 小 、 校 正 及 整合 ， 对 市 场 因子 的 调查 主要 玉 用 实 
地 考察 、 访 谈 、 问 卷 以 及 资料 分 析 法 。 具 体 调 查 内 容 如 下 : 


客 群 调查 : 项 目 客 群 划 分 ， 项 目 客 群 定位 。 


产业 调查 ;产业 外 环境 研究 ， 产 业内 环境 研究 。 


房产 市 场 调查 : 当地 房地产 市 场 概 况 ， 各 种 住宅 市 场 概 况 ， 各 种 
商业 物业 市 场 概况 ， 各 种 写字 楼 市 场 概况 ， 各 种 服务 式 公 寓 市 场 概 


况 ， 星 级 酒店 市 场 概况 ， 各 种 旅游 度假 物业 市 场 概况 分 析 和 初步 发 展 
研判 。 


土地 市 场 调查 : 土地 利用 现状 与 性 质 ， 土 地 掌控 与 权 属 情况 
(市 、 区 、 企 业 ) ， 地 上 附着 物 情况 及 相关 数据 ， 旧 改 涉 及 的 范围 及 
面积 ， 地 形 地 貌 ， 相 关 成 本 资料 。 


(3) ARAWE 


从 东 种 意义 上 说 ， 规 划 整 合 的 出 发 点 以 及 最 终 受益 方 是 公众 。 因 
此 不 难 理解 ， 在 欧美 的 规划 体系 下 ， 规 划 的 整合 伴随 着 公众 诉求 的 表 
达 ， 例 如 在 美国 区 划 的 司法 程序 中 ， 针 对 公众 方 的 公告 和 听证 是 对 规 
划 实 施 中 产生 的 矛盾 进行 协调 的 最 重要 的 手段 之 一 。 然而， 根据 本 书 
的 “五 规 ” 分 析 ， 规 划 要 素 的 相互 矛盾 和 冲突 直接 关系 到 公众 的 实际 
利益 ， 但 是 公众 的 利益 诉求 在 政府 部 门 编制 的 规划 中 无 法 得 到 充分 的 
体现 ， 政 府 主导 的 规划 整合 工作 同样 缺乏 公众 的 参与 。 


作为 新 型 城镇 化 背景 下 发 展 而 来 的 城市 运营 商 ， 应 更 加 紧 扣 “以 
人 为 本 ”的 指导 精神 ， 关 注 城市 有 发展 对 人 的 关怀 ， 满 足 拓 民 与 日 俱 增 
的 物质 、 文 化 以 及 环境 需要 ， 创 造 全 面 发 展 和 健康 成 长 的 人 居 环 境 。 
在 考虑 人 口 密 度 、 建 筑 密度 、 住 宅 布局 、 交 通 网 络 等 规划 问题 时 ， 着 
重 考 夸 居民 的 生活 舒适 度 和 便捷 度 要 求 ， 并 力求 将 整个 区 域 营 造 为 市 
民 安 居 乐 业 、 国 内 外 人 士 乐于 来 此 工作 、 居 住 、 旅 游 、 消 费 全 方位 发 
展 的 新 型 城镇 化 示范 区 。 同 时 ， 在 与 地 方 政 府 建立 起 具有 中 国 特 色 的 
PPP 城 镇 化 发 展 合作 模式 框架 下 ， 合 作 双 方 以 区 域 的 远 期 友 展 为 目标 ， 
以 城市 总 体 功 能 的 构建 为 核心 实施 长 周期 的 战略 合作 ， 通 过 远 期 土地 
升值 和 未 来 收益 权 来 平衡 大 规模 城市 重大 基础 设施 投资 。 而 人 口 的 聚 
集 是 新 城区 域 长 期 持续 发 展 的 首要 条 件 ， 运 营 商 对 公众 意志 的 维护 是 
项 目 发 展 的 重要 保障 。 


从 具体 操作 上 看 ， 对 公众 方 的 调查 一 方面 是 对 普通 市 民 及 外 居 人 
士 的 访谈 和 问卷 调查 ， 应 加 强 对 地 方 特色 的 社会 及 文化 需求 的 深入 了 
解 ， 男 一 方面 应 体现 于 全 划 单 位 与 规划 单位 同步 办 公 的 体系 中 。 朱 划 
工作 和 规划 工作 在 传统 意义 上 是 “上 下 游 ” 关 系 ， 而 在 滨海 新 城 的 战 
略 发 展 概念 规划 的 前 期 ， 策 划 与 规划 却 是 先后 局 动 、 同 时 进行 的 。 共 
体 调 查 内 容 如 下 : 


本 地 居民 的 需求 调 伍 : 人 口 结构 、 家 许 己 数 、 收 入 水 平 、 消 费 水 
平 、 购 买 行为 、 交 通 方式 、 生 活 形 态 、 就 业 情况 、 文 化 需求 、 城 市 形 


象 愿景 等 。 


外 大 人 员 需 求 调查 : 人 口 结构 、 家 性 户 数 、 收 入 水 平 、 消 费 水 
平 、 购 买 行为 、 故 土 情节 等 。 


规划 单位 的 专业 需求 :公共 服务 设施 要 求 、 基 础 设施 要 求 、 坏 境 
保护 、 道 路 交通 要 求 、 历 史 文物 保护 要 求 、 城 市 形象 要 求 等 。 


(三 ) 投资 平衡 机 制 
1 城市 运营 模式 下 投资 平衡 机 制 的 定义 


城市 运营 模式 下 的 投资 平衡 机 制 是 将 项 目的 投资 行为 用 数据 模型 
进行 客观 描述 。 有 具体 来 说 ， 就 是 通过 建立 数据 模型 ， 从 投资 经 济 的 角 
度 对 项 目 不 同 阶段 的 规划 成 果 进 行 评 估 ， 并 通过 模拟 各 种 可 能 的 开发 
运营 策略 ， 对 投资 收益 、 资 金峰 值 、 回 收 周期 、 融 资 需求 以 及 风险 平 
衡 等 进行 动态 预测 与 评 佑 ， 统 筹 考虑 ， 以 寻求 投资 效益 最 大 化 的 过 
程 。 经 过 论证 确定 后 的 经 济 测算 将 指导 项 目 总 体 运 营 方 案 的 编制 。 相 
应 ，“ 五 规 ” 中 部 分 相互 矛盾 的 规划 要 系 可 量化 为 不 同 数值 ， 作 为 输 
入 参数 村 入 数据 模型 后 对 生成 的 投资 收益 、 资 金峰 值 、 风 险 平衡 点 等 
产生 相应 的 影响 。 这 些 结果 可 对 有 具体 规划 要 去 的 调解 和 整合 提供 量化 
的 评判 依据 。 


基于 新 型 城镇 化 及 展 的 PPP 模 式 ， 其 本 质 是 利益 共享 、 风 险 共 担 ， 
可 以 认为 市 场 校正 机 制 是 以 目标 区 域内 的 整体 提升 ， 即 实现 公共 利益 
为 目标 对 规划 要 素 进 行 整合 的 工具 和 保障 ;而 投资 平衡 机 制 则 是 以 实 
现 企业 利益 为 目标 对 规划 要 素 进 行 整 合 的 工具 和 保障 。 


在 具体 操作 层面 ， 投 资 平 衡 机 制 贯穿 规划 整合 的 全 过 程 ， 从 城市 
运营 项 目的 前 期 调研 至 概念 性 规划 编制 完成 ， 项 目 边 界 由 模糊 到 清 
晰 ， 相 关 技 术 经 济 数据 也 由 粗略 到 较 细 致 ， 经 济 测算 的 数据 计算 模型 
的 搭设 也 逐步 成 型 。 所 以 ， 投 资 平衡 机 制 的 具体 操作 在 概念 规划 阶段 
和 控 规 阶段 有 着 明显 的 区 别 。 


概念 规划 阶段 的 规划 整合 中 所 运用 的 投资 平衡 机 制 主要 包括 静态 
投资 收益 预 测 与 动态 投资 收益 预测 。 


2. 静 态 的 投资 收益 分 析 


静态 的 投资 收益 预测 主要 包括 投资 估算 、 土 地 出 让 收入 预测 、 土 
地 收 荔 预 测 ， 具 体 如 下 : 


(1) 投资 估算 


概念 规划 基本 定型 后 ， 片 区 内 的 路 网 结构 、 和 学校、 幼儿园、 绿地 
公园 等 公 建 配套 设施 规格 、 数 量 及 分 布 就 基本 确定 了 ， 可 以 通过 编制 
投资 估算 来 匡 算 投资 总 额度 。 战 略 发 展 概念 规划 阶段 的 投资 估算 编制 
主要 依据 本 地 典型 一 级 开发 的 成 本 水 平 、 以 往 同类 项 目的 战略 发 展 概 
念 规划 的 经 验 数据 、 项 目 定位 抹 划 成 果 、 项 目 战略 (概念 ) 规划 成 
朵 。 战 略 友 展 概念 规划 阶段 的 投资 估算 编制 ， 要 求 亲 照相 对 保守 的 原 
则 ， 精 度 控 制 要 求 在 15% 以 内 。 一 般 来 说 ， 投 资 估算 主要 包括 : 征地 拆 
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中 信 滨 海 新 城南 滨 片 区 的 战略 发 展 概念 规划 阶段 投资 估算 在 编制 
的 过 程 中 参考 了 当地 汕头 东部 新 城 填 海区 、 南 山 湾 工 业 区 ， 广 州 经 济 
技术 开发 区 、 广 州 科学 城 以 及 中 信 信 团 在 成 都 邬 县 投资 的 中 信 未 来 
城 、 在 北京 市 亦庄 的 中 信 新 城 等 的 投资 估算 ， 编 制 了 相对 准确 、 符 合 
精度 控制 要 求 的 投资 估算 ， 基 本 满足 了 项 目 投资 评审 的 需要 。 


(2) 土地 出 让 收入 预测 


城市 运营 项 目的 主 营 业务 收入 是 土地 出 让 收入 。 在 战略 发 展 概念 
规划 基本 定型 之 后 ， 片 区 内 的 可 出 让 土地 的 数量 和 性 质 、 规 划 要 后 、 
景观 区 位 等 条 件 就 基本 确定 ， 土 地 的 价值 可 以 通过 假设 开发 法 、 市 场 
比较 法 等 并 根据 相对 保守 原则 进行 预 佑 测算。 


滨海 新 城南 溪 片 区 的 战略 友 展 概念 规划 阶段 土地 出 让 收入 预测 ， 
通过 聘请 咨询 机 构 对 本 地 房地产 市 场 的 研究 ， 提 出 各 地 块 在 既定 的 条 
件 下 房价 的 预测 ， 再 采用 假设 开发 法 ， 即 通过 房价 扣除 开发 成 本 、 税 
费 以 及 二 级 开发 商 的 正常 利 铀 来 测算 地 价 。 各 地 块 的 地 价 汇 总 成 片区 
的 总 地 价 ， 作 为 项 目的 总 收入 。 


(3) 于 地 收益 预测 


通过 以 上 土地 出 让 收入 及 投资 估算 ， 在 扣除 相关 上 缴 国家 、 省 、 
市 的 土地 基金 后 ， 即 为 土地 收益 。 土 地 收益 是 判断 项 目 经 济 可 行 的 一 
个 重要 指标 。 


项 目 静 态 的 投资 收 荔 预测 是 为 了 从 静态 的 角度 对 项 目的 经 济 可 行 
性 进行 简单 判断 ， 除 非 有 超越 经 济 的 目的 或 在 超出 本 片区 外 更 大 范围 
内 的 经 济 平 衡 需要 ， 和 否则 项 目的 土地 收益 将 是 决定 项 目 可 行 的 重要 指 
标 ， 项 目的 收益 必须 为 正 ， 而 且 大 于 资金 的 投资 机 会 成 本 。 


3. 动 态 的 投资 收益 分 析 


城市 运营 项 目 作 为 长 周期 的 投资 项 目 ， 仅 仅 依 靠 静 态 的 投资 分 析 
来 决定 项 目 是 否 进行 投资 远 远 不 够 ， 还 必须 进行 动态 的 投资 分 析 。 投 
资 估 算 以 及 土地 价值 的 评估 一 般 部 是 静态 的 ， 加 入 运营 全 上 略 和 开发 计 
划 ， 将 对 静态 的 投资 、 收 入 在 时 间 的 维度 上 进行 “局 平 ” 化 ， 即 可 形 
成 动态 的 现金 流量 表 ， 在 现金 流量 表 的 基础 上 可 以 进一步 考虑 项 目的 
融资 计划 。 


(1) 运营 策略 和 开发 计划 


城市 运行 项 目的 运营 策略 包括 项 目的 计划 、 组 织 、 实 施 和 控制 的 
战略 指导 思路 ， 具 体 来 说 主要 包括 征地 拆迁 计划 、 开 发 建设 计划 、 土 
地 出 让 计划 、 融 资 计划 等 。 征 地 拆迁 计划 、 开 发 建设 计划 主要 体现 为 
资金 的 流出 ， 十 地 出 让 计划 体现 经 营 性 现金 流 的 流入 ， 融 资 计划 体现 
为 融资 性 现金 流 的 流入 ， 是 对 资金 流出 大 于 流入 后 形成 资金 缺口 的 补 
充 。 城 市 运营 项 目的 可 行 性 ， 从 静态 来 看 ， 应 该 产生 足够 的 利润; 从 
动态 来 看 ， 现 金 流 必须 足以 文 撑 项 目 可 持续 ， 现 金 流 的 “ 断 流 ” 将 意 
味 着 项 目的 中 断 、 失 败 。 从 实践 来 看 往往 更 应 该 看 重 现 金 流 的 可 持 
续 ， 所 以 城市 运营 项 目 必须 以 现金 流 管理 为 核心 ， 运 营 集 略 的 制定 必 
须 以 这 个 基本 原则 为 指导 。 


中 信 滨 海 新 城 的 首开 区 在 战略 发 展 概念 规划 阶段 时 束 已 经 进行 了 
多 轮 的 项 目 运营 策略 和 开发 计划 讨论 ， 并 形成 指导 性 的 运营 策略 。 


关于 征地 拆迁 计划 ， 在 资金 充足 时 ， 可 以 对 片区 内 的 集体 用 地 在 
项 目 开 始 之 初 一 次 性 全 部 征收 ， 这 样 会 加 大 前 期 资金 的 投入 ， 加 大 资 
金 的 峰值 但 避免 以 后 地 价 的 上 涨 ; 在 现金 流 不 足 时 可 以 分 期 进行 征 
收 ， 减 少 前 期 的 资金 投入 及 减少 资金 峰值 ， 但 可 能 会 面 对 征 地 成 本 大 
幅 上 涨 对 利润 的 硅 只， 甚至 造成 投资 失控 的 风险 。 


关于 开发 建设 计划 与 土地 出 让 计划 ， 要 求 开 友 建设 计划 必须 以 土 
地 出 让 计划 为 寻 同 ， 进 行 土 地 整理 ， 避 人 免 投 资 的 沉 深 ， 尺 快 实现 土地 


出 让 收入 。 
(2) 动态 经 济 测算 数据 模型 


在 初步 的 投资 估算 、 土 地 出 让 收入 预测 、 运 营 策略 和 开发 计划 等 
因 系 基本 确定 后 ， 可 以 搭建 经 济 测 算数 据 模型 。 经 济 测算 数据 模型 拱 
建 完毕 后 ， 反 过 来 可 以 用 于 评估 规划 成 果 、 运 营 琐 略 和 开发 计划 的 优 
缺点 。 具 体 的 评估 标准 ， 除 了 投资 经 济 指标 须 符 合 投 资 可 行 基准 指标 
的 要 求 外 ， 还 要 求 检 验 是 否 符合 原来 既定 的 现金 法 基本 规划 模式 ， 不 
符合 以 上 要 求 的 必须 对 规划 成 果 、 运 营 策略 和 开发 计划 进行 调整 ， 甚 
至 放弃 项 目的 投资 ， 以 规避 可 能 存在 的 投资 风险 。 


在 战略 发 展 概念 规划 阶段 ， 城 市 运营 商 以 现金 流 管理 为 核心 ， 采 
用 相对 保守 的 原则 ， 模 拟 项 目 开 发 过 程 ， 编 排 征地 拆迁 方案 、 土 地 出 
让 方案 、 工 程 建 设 方案 等 ， 以 每 半年 为 计算 单元 ， 编 制 南 滨 片 区 现金 
流量 表 。 城 市 运营 项 目 作 为 长 周期 的 项 目 ， 投 资 人 《地 方 政府 或 城市 
运营 商 ) 不 仅 要 关注 利润 率 ， 还 要 关注 资金 峰值 、NPV、IRR、 投 资 回 
收 期 等 动态 经 济 指标 。 这 些 静 、 动 态 的 经 济 指标 将 作为 评估 规划 成 
果 、 运 营 集 略 和 开发 计划 的 主要 依据 。 


城市 运营 模式 要 求 规划 方案 、 运 营 策 略 和 开发 计划 都 必须 进行 多 
方案 论证 ， 各 规划 方案 及 各 开发 方案 进行 组 合 ， 并 用 经 济 测算 的 数据 
模型 进行 论证 ， 最 后 形成 相对 于 项 目 具 体 情况 的 最 优 方 案 组 合 。 最 优 
方 采 组 合 的 经 济 测算 动态 数据 指标 出 来 后 将 作为 项 目 后 续 控 规 修 编 以 
及 项 目 投资 运营 阶段 的 总 控制 指标 。 


中 信 滨 海 新 城 首开 区 的 战略 发 展 概 念 规划 阶段 规划 成 果 、 开 发 计 
划 就 是 通过 多 方案 组 合 论证 并 进行 SWOT 分 析 优选 组 合 得 出 。 当 时 根据 
对 方案 的 组 合 先 后 共 编 制约 100 多 版 的 经 济 测算 ， 最 大 限度 地 对 规划 成 
果 和 运营 集 略 的 优 务 进行 评判 ， 做 到 尽 可 能 量化 评估 。 


4. 融 资 与 资本 运作 


城市 运营 项 目 是 以 规划 为 导 同 的 资本 运作 。 理 论 上 ， 只 有 当 项 目 
的 内 部 收益 率 超过 资本 市 场 的 资金 成 本 后 ， 才 可 以 利用 资金 枉 杆 ， 设 
计 资 本 运作 的 方案 ， 以 达到 通过 较 小 的 自 有 资金 投入 获取 较 大 的 投资 
收益 ， 最 大 化 和 目 有 资金 的 投资 回报 率 。 


在 项 目 最 优 方 案 组 合 的 经 济 测算 动态 数据 指标 出 来 后 ， 现 金 流 的 
资金 峰值 与 目 有 资本 金 的 过 距 ， 即 是 融资 的 资金 要 求 。 城 市 运营 更 多 
的 是 基础 设施 的 投资 ， 可 以 通过 政策 性 银行 、 商 业 性 银行 、 基 础 设施 
信托 机 构 、 私 努 机 构 等 各 类 型 金融 机 构 进行 融资 。 


项 目的 IRR 决 定 了 项 目 可 承受 的 融资 成 本 ， 所 以 好 的 项 目 可 以 有 更 
大 的 空间 来 解决 融资 难 的 问题 。 前 面 也 提 到 过 ， 项 目 经 过 经 济 测算 动 
态 数据 模型 的 论证 ， 可 以 找到 投资 效益 相对 较 好 的 项 目 上 马 ， 这 些 项 
目 由 于 本 喘 具 有 较 高 的 投资 收益 水 平 ， 也 往往 能 够 吸引 各 层次 资本 的 
介入 。 多 层次 的 资本 ， 可 以 通过 普通 股 、 优 先 股 、 优 先 债 、 次 级 债 、 
可 转 债 等 多 种 形式 ， 参 与 项 目的 资本 运作 。 


中 信 滨 海 新 城 项 目 在 战略 发 展 概念 规划 阶段 ， 已 经 对 各 种 淤 在 的 
金融 机 构 、 利 率 水 平 及 相关 政策 进行 了 摸 确 ， 并 制定 了 利用 政策 性 银 
行 、 商 业 银 行 、 夹 层 基金 、 信 托 、 大 型 机 械 融 资 租赁 等 融资 手段 的 规 
划 ， 初 步 起 草 资 金 运作 架构 ， 进 行 融资 成 本 估算 。 


为 外 ， 城 市 运营 项 目 普 衣 具有 投资 额度 大 、 投 资 周 期 长 等 特点， 
风险 控制 管理 自然 成 为 城市 运营 项 目 运 作 过 程 中 的 重 中 之 重 。 对 此 ， 
城市 运营 商 应 运用 创新 的 风险 管理 理念 ， 采 用 “风险 预 控 ”思路 代替 
常规 的 “风险 事后 管理 ”， 在 前 期 论证 中 即将 风险 控制 机 制 姐 入 到 规 
划 修 编 、 运 营 策 略 等 方面 之 中 ， 并 通过 经 济 测算 的 动态 数据 模型 进行 
论证 ， 对 风险 点 的 敏感 性 进行 分 析 ， 在 规划 方案 及 运营 计划 及 后 期 的 
运营 ， 尺 量规 吉 项 目的 敏感 性 风险 点 。 


二 、 概 念 规划 的 整合 与 组 织 实 施 流程 


(一 ) 编制 主体 


在 城市 运营 模式 下 ， 城 市 运营 商 是 唯一 的 规划 编制 主体 ， 规 划 编 
制 权 也 是 城市 运营 商 与 当地 市 政府 协议 谈判 时 首要 和 争取 的 权利 。 比 较 
政府 各 部 门 ， 根 据 各 目的 部 门 职责 履行 审批 职责 ， 以 城市 运营 商 为 主 
体 编制 规划 就 最 大 限度 地 规避 了 政府 部 门 的 条 块 分 割 ， 职 贡 重 合 造 成 
的 目标 相似 、 各 自 表 述 、 资 源 浪费 、 互 不 买账 ， 最 终 无 人 负责 的 现 
象 。 同 时 ， 在 城市 运营 中 ， 城 市 运营 商 是 “三 因子 ”的 平衡 体 ， 因 此 
由 城市 运营 商 为 主体 编制 的 规划 必然 符合 多 方 利益 诉求 ， 兼 顾 经 济 利 
荔 和 社会 效益 同时 发 展 。 


(=) 管理 流程 
在 城市 运营 模式 下 的 概念 规划 编制 中 ， 应 严格 遵循 团队 内 部 的 管 


理 流 程 ， 以 对 科学 把 控 规 划 节 奏 ， 并 对 规划 进行 科学 指导 。 有 具体 管理 
流程 如 图 7-3 所 示 。 


组 织 编制 


图 7-3 战略 发 展 概念 规划 管理 流程 


三 、 控 规整 合 倘 划 的 工 其 与 方法 创新 


(一 ) 概述 


在 以 市 场 为 主导 的 城市 运营 模式 下 ， 控 规 的 编制 不 再 是 政府 意愿 
的 机 械 落 实 ， 而 是 从 市 场 需求 出 及， 以 上 战略 发 展 概念 规划 和 城市 设 
计 成 条 为 基础 ， 调 整 项 目的 发 展 目标 和 策略 ， 是 再 次 挖掘 整合 项 目 资 
源 ， 对 “五 规 ” 进 行 第 二 阶段 整合 的 过 程 ， 也 是 城市 运营 商 退 求 空间 
合理 发 展 与 经 济 效益 并 重 的 体现 〈 见 图 7-4) 。 
概念 规划 


政策 环境 调查 


深度 市 场 调 碍 


E 项 目 定位 3 市 场 需求 预测 
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的 细 化 和 调整 


控 规 编制 


规划 评审 


图 7-4 控 规 整合 流程 


通过 对 中 信 深 海 新 城 项 目 实 操 流 程 的 梳理 ， 可 以 看 出 ， 项 目 在 控 
规 阶段 的 实践 与 战略 友 展 概念 规划 阶段 类 似 ， 同 样 体现 出 城市 运营 坚 
持 以 市 场 为 导向 ， 注 重 城市 产业 、 文 化 、 交 通 、 生 态 、 人 居 环 境 整 体 


功能 协调 、 力 求 平 衡 “ 三 因 了 于 ”利益 等 重要 特质 ， 但 是 工作 的 重点 较 
战略 及 展 概念 规划 阶段 更 加 细致 ， 通 过 对 “五 规 ” 的 深度 天 析 成 果 ， 
各 维度 城市 经 济 、 土 地 、 空 间 、 交 通 、 环 境 ) 中 规划 要 又 在 控 规 层 
面 上 存在 的 更 加 具体、 微观 的 整合 诉求 。 我 们 对 这 一 阶段 的 规划 整合 
工作 做 以 下 的 梳理 和 总 结 : 


市 场 校正 机 制 与 投资 平衡 机 制作 为 规划 整合 的 两 项 重要 工具 ， 贯 
罕 了 战略 发 展 概念 规划 和 控 规 两 个 阶段 。 可 以 认为 ， 市 场 校 正 机 制 是 
以 目标 区 域内 城市 功能 与 城市 人 口 的 供需 要 求 为 基础 ， 以 提供 特定 周 
期 内 的 城市 公共 产品 为 目标 ， 以 市 场 需求 为 导向 对 规划 要 素 进 行 整合 
的 工具 ; 而 投资 平衡 机 制 则 是 以 实现 企业 利益 为 目标 对 规划 要 素 进 行 
整合 的 工具 和 保障 。 较 战略 发 展 概 念 规划 阶段 而 言 ， 两 项 整合 工具 的 
具体 实施 对 象 和 操作 方法 有 所 区 别 : 控 规 阶段 市 场 校正 机 制 包 括 细 分 
市 场 需 求 调查 和 深化 业态 策划 ; 而 控 规 阶段 投资 平衡 机 制 的 测算 科目 
更 加 细 化 ， 计 算 的 精度 要 求 也 较 战 略 发 展 概念 规划 阶段 更 为 精细 。 


在 规划 整合 的 范畴 下 ， 通 过 两 项 工具 的 运用 ， 规 划 编 制 的 主体 
(城市 运营 丙 ) 得 以 根据 更 加 实际 和 具体 的 项 目 市 场 环境 、 细 分 需求 
以 及 经 济 测 算 的 各 项 指标 ， 对 “五 规 ” 中 微观 层面 上 相互 矛盾 、 冲 突 
的 规划 要 素 进 行进 一 步 的 调解 和 整合 。 


(二 ) 市 场 校正 机 制 


1 市 场 调查 


在 控 规 阶段 ， 市 场 调查 的 内 容 更 加 细致， 具体 的 内 容 可 分 为 政 集 
环境 调 合 、 地 形 地 貌 调 僵 、 土 地 现状 结构 调 但 、 深 度 市 场 调 售 和 市 场 
需求 预测 。 


(1) 政策 环境 调 碍 。 由 于 城市 运营 项 目的 特殊 性 ， 其 项 目的 发 展 
首先 应 适应 社会 经 济 发 展 的 特点 ， 同 时 要 顺应 当下 的 政策 环境 ， 积 极 


争取 政府 的 政策 文 持 。 其 次 ， 由 于 城市 运 章 项目 具有 周期 长 的 特点 ， 
政策 变动 会 对 项 目的 预期 收益 产生 较 大 的 影响 。 严 讶 细致 的 政策 环境 
调 碍 可 以 降低 项 目 后 期 所 面临 的 政策 风险 。 


在 具体 操作 当中 ， 须 结合 概念 规划 中 对 目标 区 域 的 定位 ， 以 及 当 
地 “五 规 ” 中 的 规划 要 素 有 针对 性 地 进行 调查 。 比 如 通过 对 地 方 政府 
招商 引资 、 税 费 减 免 、 人 才 引 进 等 方面 的 优惠 政策 的 调查 ， 可 在 一 定 
程度 上 指导 目标 地 区 产业 的 引入 ， 进 而 指导 各 业态 在 空间 上 的 配 比 。 


C2) 地 形 地 貌 调查 。 地 形 地 貌 的 调查 和 分 析 是 规划 设计 的 最 基础 
工作 ， 是 大 量 后 续 工 作 的 依据 。 首 先 ， 地 形 地 貌 是 规划 边界 以 及 地 块 
划分 的 依据 ， 南 滨 片 区 的 规划 边界 基本 最 大 限度 依照 山体 的 山 有 有线 
(分 水 线 ) MURR AKR) 划分 ， 使 规划 能 最 大 限度 尊重 区 域 地 
形变 化 的 规律 性 ， 对 整合 “五 规 ” 具 体 用 地 性 质 划 分 的 分 歧 点 提供 客 
观 依据 ; 其 次 ， 地 形 地 貌 的 分 析 对 生态 景观 的 营造 、 功 能 区 的 分 布 特 
别 是 住宅 区 的 布局 以 及 分 级 具有 直接 指导 价值 ， 同 时 ， 地 形 地 貌 的 分 
析 也 为 后 期 投资 平衡 计算 提供 了 基础 资料 。 


(3) 土地 现状 结构 调查 。 对 土地 现状 结构 的 调查 和 分 析 的 必要 性 
体现 于 它 是 一 切 空 间 规划 的 制约 因素 ， 是 下 一 步 土地 利用 规划 的 直接 
参考 依据 。 土 地 现状 结构 包括 土地 利用 现状 和 土地 权 属 现状 。 土 地 权 
属 现状 是 南 滨 控 规 中 规划 区 与 协调 区 划分 的 影响 因素 和 标准 。 


(4) 深度 市 场 调查 。 深 度 市 场 调 查 的 内 容 主 要 包括 项 目 所 在 地 区 
的 房地产 市 场 调 碍 、 物 业 市 场 调 查 和 周边 可 参考 对 比 项 目的 调查 ， 其 
目的 是 为 市 场 需求 预测 及 深化 业态 宋 划 提供 基础 资料 。 物 业 市 场 调查 
是 从 市 场 容量 的 角度 ， 为 判断 项 目 合理 发 展 规模 而 进行 的 基础 资料 收 
集 过 程 。 具 体 来 说 ， 城 市 运营 商 应 通过 对 目标 城市 住宅 市 场 、 商 业 市 
场 、 写 字 楼 市 场 的 调研 和 数据 分 析 ， 以 分 类 对 比 的 方法 对 目标 区 域 的 
住宅 、 酒 店 、 写 字 楼 、 商 业 等 物业 的 需求 、 产 品 、 分 布 及 开发 强度 等 
做 出 研判 。 对 周边 项 目 研究 是 为 深化 业态 策划 提供 参考 资料 ， 对 各 物 


业 类 型 的 定位 、 规 模 、 入 市 销售 均 价 、 容 积 率 、 开 友 策 略 提出 比较 与 
修正 。 同 时 针对 “五 规 ” 中 关于 “建设 用 地 规模 ”和 “土地 开发 强 
度 ” 规 划 相 互 矛 盾 的 现象 ， 调 查 结果 可 以 提供 科学 客观 的 整合 依据 。 


(5) 市 场 需求 预测 。 市 场 需求 预测 的 具体 工作 内 容 为 : 计算 可 出 
售 的 建筑 面积 ， 分 解 可 出 售 建筑 的 功能 和 业态 类 型 ， 比 如 住宅 的 类 型 
和 规模 ， 商 业 的 功能 、 形 态 和 规模 等 参考 市 场 预测 的 户 均 建筑 面积 
和 户 均 人 口 ， 据 此 测算 人 口 规模 ， 再 以 人 口 规模 推算 配套 公共 服务 设 
施 和 市 政 服 务 设施 的 用 地 和 建筑 面积 ， 提 出 各 类 用 地 的 规模 和 比例 ， 
并 落实 到 空间 上 转换 为 总 体 建筑 面积 的 分 配 比 例 。 市 场 需求 指标 大 多 
成 为 空间 规划 的 刚性 要 求 和 必须 满足 的 条 件 ， 甚 至 成 为 后 来 多 部 门 协 
调 、 公 共 参 与 过 程 中 项 目 公司 坚守 的 底线 。 市 场 需求 预测 流程 与 预测 
技术 思路 如 图 7-5、 图 7-6 所 示 。 
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图 7-5 市 场 需求 预测 流程 
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图 7-6 市 场 需求 预测 技术 思路 


深化 业态 集 划 是 对 市 场 需 求 进行 更 细致 的 分 析 ， 进 而 对 项 目 友 展 
的 目标 和 规划 要 素 的 具体 落地 指标 提供 调整 的 依据 。 在 战略 肥 展 概念 
规划 阶段 ， 定 位 策划 的 工作 内 容 偏重 宏观 指导 性 ， 主 要 包括 : 整体 发 
展 定位 、 产 业 定 位 和 功能 布局 结构 。 深 度 业 态 策划 对 应 控 规 ， 是 对 经 
济 目标 的 落实 ， 更 注重 项 目的 落地 性 与 可 操作 性 ， 侧 重 业 态 配 比 、 开 
发 强度 与 规模 的 研究 。 在 滨海 新 城 的 城市 运营 实践 中 ， 南 滨 片 区 深化 
业态 策划 对 各 部 分 业态 总 量 、 业 态 细 分 、 市 场 容量 及 需求 、 用 地 及 建 
筑 管 理 要 求 进 行 研究 ， 基 于 项 目 发 展 集 略 对 住宅 商业 以 及 公共 服务 配 
套 的 规模 进行 深度 研究 ， 可 以 说 是 市 场 需求 预测 在 经 过 项 目 发 展 目标 
细 化 与 调整 后 的 进一步 分 解 ， 这 是 控 规 编制 前 市 场 校正 机 制 的 第 二 个 


步骤 。 


在 “五 规 合 一 ”的 规划 整合 模式 下 ， 先 行 编制 完成 的 战略 发 展 概 
念 规划 是 控 规 编制 最 重要 的 基础 和 依据 。 因 此 ， 控 规 是 在 城市 运营 


“五 位 一 体 ” 框 架 下 操作 的 ， 市 场 需求 的 预测 是 对 资源 整合 利用 的 承 
受 力 的 预 佑 ， 对 应 城市 运营 整合 的 产业 、 土 地 、 资 本 资源 ， 市 场 需求 
的 细 化 被 分 为 以 下 三 方面 : 产业 需求 、 土 地 需求 和 空间 需求 。 而 产 
业 、 土 地 、 资 本 落实 在 控 规 层面 则 表现 为 产业 的 分 布 、 土 地 功能 的 配 
置 和 空间 开发 强度 的 设 定 。 


综 上 可 以 看 出 ， 控 规 阶 段 的 深化 业态 策划 是 城市 运营 模式 下 的 市 
场 校正 机 制 的 第 二 个 重要 步骤 ， 是 将 第 一 个 步骤 中 市 场 调查 及 需求 预 
汕 的 结果 同城 市 设计 的 空间 需求 进行 整合 、 校 正 ， 古 对 控 规 的 核心 要 
素 进 行 定量 及 定性 前 置 性 预 判 的 过 程 。 市 场 校正 机 制 中 的 两 个 重要 步 
又 是 控 规 定位 及 科学 编制 的 前 担 ， 古 保证 规划 的 实效 性 、 可 操作 性 以 
及 可 持续 性 发 展 的 基础 ， 是 城市 运营 商 在 近 远 期 利益 目标 结合 基础 上 
提升 区 域 整体 价值 的 核心 创新 手段 。 


(三 ) 投资 平衡 机 制 


控 规 方案 的 最 终 确 定 必 须 基 于 翔实 的 经 济 测算 ， 再 与 城市 运营 的 
开发 诉求 相 结合 ， 此 阶段 的 投资 平衡 机 制 与 战略 发 展 概念 规划 阶段 的 
相 比 较 ， 指 导 思 想 与 基本 流程 基本 一 致 ， 但 在 实际 操作 中 有 以 下 几 点 
DX Fill: 


首先 ， 在 战略 及 展 概 念 规划 阶段 ， 重 点 在 于 多 方案 的 优 务 论证 ， 
体现 在 经 济 测算 上 更 多 是 整体 方案 经 鹿 效益 优 劣 性 的 比较 。 到 了 控 规 
阶段 ， 经 济 测 算 更 多 是 根据 控 规 的 微调 而 细 化 经 济 测算 结果 。 由 于 控 
规 一 旦 确定 ， 将 具备 法 定 效力 ， 对 片区 的 开发 计划 将 具备 法 定 的 指导 
意义 ， 那 么 涉及 的 各 利益 方 的 意见 及 干预 将 会 更 影响 规划 的 落地 ， 妆 
然 颠 履 性 的 修改 一 般 不 会 友 生 ， 更 多 是 细 市 的 调整 ， 因 此 经 济 测算 主 
要 是 根据 细部 的 调整 而 测算 其 对 投入 与 产 出 结果 的 影响 。 


其 次 ， 控 规 阶段 的 估算 科目 会 进一步 细 化 。 控 规 阶段 要 为 接 下 来 
的 各 专项 规划 做 好 基础 ， 所 以 在 投资 估算 科目 方面 要 求 细 化 到 每 个 专 


项 项 目 ， 比 如 对 路 网 工程 的 估算 ， 每 延长 米 的 投资 会 移 区 分 不 同 路 幅 
宽度 ， 再 细 化 到 各 细 分 专业 如 道路 、 排 水 、 排 污 、 给 水 、 绿 化 等 单项 
工程 的 估算 ; 而 征地 成 本 可 能 会 细 化 到 每 块 土地 的 性 质 ， 如 耕地 、 山 
地 、 林 地 、 苑 地 等 并 根据 不 同 的 土地 性 质 、 不 同 赔偿 标准 进行 测算 。 


最 后 ， 控 规 阶段 的 经 济 测算 精度 要 求 相对 于 战略 发 展 概 念 规划 阶 
段 更 高 。 控 规 阶 段 由 于 对 片区 的 开发 计划 将 具备 法 定 的 指导 意义 ， 那 
么 其 精度 将 会 比 战 略 发 展 概念 规划 阶段 有 更 高 的 要 求 。 根 据 以 往 的 经 
验 ， 控 规 阶 段 的 精度 一 般 会 要 求 在 上 下 浮动 10% 以 内 。 


忌 之 ， 控 规 阶 段 经 济 测算 是 战略 发 展 概 念 规划 阶段 的 深入 与 细 
化 ， 在 精度 上 提出 了 更 高 的 要 求 ， 但 原则 上 不 应 该 超出 战略 发 展 概念 
规划 阶段 定 下 来 的 “大 帽子 ”， 如 果 出 现 较 大 幅度 的 突破 ， 则 可 能 音 
味 着 项 目的 可 行 性 必须 经 过 新 一 轮 的 论证 。 


i IKETE. 转型 期 间 中 国 规划 师 的 三 重 身份 及 职业 道德 问题 [LJ]. 城市 规划 ，2004， 
28 (3) : 66-72. 


第 四 节 规划 价值 评价 


一 、 规 划 价 值 评价 的 目标 


在 城市 运营 模式 下 ， 经 过 对 “五 规 ” 比 较 分 析 、 战 略 发 展 概念 规 
划 、 控 规 三 个 阶段 的 规划 整合 成 果 将 最 终 以 法 定性 规划 为 主要 表现 形 
式 作 用 于 目标 区 域 。 在 城市 运营 策划 的 理念 指导 下 ， 基 于 城市 运营 模 
式 的 “五 规 合 一 ”与 政府 主导 的 “多 规 合 一 ”有 所 区 别 ， 它 不 是 简单 
“一 张 图 ”整合 ， 而 是 在 一 条 以 市 场 需求 为 主导、 以 政府 主导 的 “五 
规 ” 为 基础 的 逻辑 关 系 主线 上 进行 的 多 模式 资源 整合 策划 过 程 。 


城市 运营 策划 理念 指导 下 的 战略 发 展 概念 规划 与 控 规 除了 表达 御 
规 的 法 定 规划 中 用 地 功能 分 区 、 土 地 利用 细 分 和 空间 指标 等 具体 要 素 
成 果 之 外 ， 还 表现 了 城市 运营 模式 下 “五 位 一 体 ” 系 统 目 标的 实现 程 
度 ， 即 规划 成 果 对 当地 产业 、 文 化 、 交 通 、 和 生态、 人 居 环 境 的 整体 功 
能 实现 的 有 影响。 综合 “五 规 ” 比 较 分 析 成 果 后 的 概念 规划 与 控 规 的 编 
制 和 实施 ， 其 结果 必然 对 城市 “五 规 ” 中 各 项 规划 要 系 有 大 不 同 程度 
的 影响 。 并 且 ， 上 述 改 变 和 影响 也 将 会 从 不 同 程度 上 对 城市 经 济 、 土 
地 、 空 间 、 交 通 和 环境 五 个 维度 的 规划 要 素 既 存 的 矛盾 和 冲突 产生 相 
应 的 整合 效用 。 因 此 ， 本 书 力图 通过 建 并 评价 体系 客观 地 对 城市 运营 
朱 划 理念 指导 下 的 “五 规 ” 整 合 的 实效 性 和 科学 性 进行 评 佑 ， 为 规划 
整合 提供 自我 修正 的 手段 和 后 评价 机 制 。 


综 上 上 所 述 ， 城 市 运营 策划 与 规划 整合 的 价值 评价 并 不 等 同 于 对 
“五 规 ” 要 和 又 的 登 加 评价 ， 而 是 通过 评价 体系 的 建立 ， 以 城市 整体 功 
能 的 实现 为 目标 对 朱 划 与 规划 整合 的 成 果 进行 综合 评价 。 并 且 ， 和 鉴于 


城市 运营 策划 理念 指导 下 的 规划 整合 具有 多 方 参与 的 特征 ， 因 此 评价 
体系 分 别 从 政府 维度 、 市 场 维度 和 公众 维度 三 个 方面 对 主体 展开 评 


价 。 


具体 来 说 ， 基 于 城市 运营 策划 理念 指导 下 的 规划 整合 应 包含 以 下 
两 项 基本 内 容 : 首先 ， 要 从 宏观 上 总 体 考 量 城市 的 整体 功能 布局 。 在 
城市 规划 的 编制 实施 过 程 中 ， 战 略 发 展 概念 规划 、 控 规 、 城 市 设计 以 
及 各 专项 规划 等 ， 都 要 以 有 效 满足 城市 整体 功能 为 出 发 点 ， 通 过 战略 
性 的 思维 ， 对 城市 的 功能 实现 进行 通盘 考虑 ， 要 运用 前 脆性 的 规划 理 
念 和 规划 方法 ， 痢 眼 于 城市 功能 的 整体 性 ， 系 统 性 地 规划 城市 功能 
局 ， 为 城市 各 项 机 能 的 正常 运转 提供 各 种 有 效 的 规划 保障 和 技术 文 
撑 。 其 次 ， 要 考 碟 项 目 投资 平衡 。 市 场 的 主体 一 一 企业 是 以 熏 利 为 目 
的 的 经 济 组 织 ， 城 市 运营 商 在 城市 综合 开发 运营 过 程 中 坚持 以 市 场 为 
导 问 ， 以 投资 效益 为 目标 ， 以 项 目 投资 平衡 为 底线 ， 所 有 的 策划 、 规 
划 、 设 计 均 须 满足 经 济 上 的 可 行 性 要 求 ， 即 项 目的 规划 设计 应 该 服务 
于 投资 效益 的 实现 ， 在 投资 平衡 的 基础 上 考虑 政府 和 公众 以 及 其 他 社 
会 因素 的 利益 诉求 。 


城市 运营 的 策划 与 规划 整合 评价 在 现实 中 有 重要 的 指导 意义 。 首 
先 ， 从 条 划 与 规划 整合 的 层面 ， 可 以 论证 以 “五 规 合 一 ”为 核心 内 
容 ， 以 “五 位 一 体 ”为 系统 目标 ， 以 市 场 为 导 同 的 城市 运营 模式 的 正 
确 性 和 科学 性 ; 其次， 可 以 在 评价 过 程 中 进一步 提炼 、 总 结 和 归纳 出 
城市 运营 模式 实施 流程 的 关键 点 和 贡献 点 ， 在 现实 中 指导 城市 运营 模 
式 的 跨 区 域 复制 ， 为 在 我 国 其 他 区 域 稳步 高 效 地 推进 新 型 城镇 化 提供 
参考 。 


二 、 策 划 与 规划 整合 价值 后 评价 的 对 象 和 主体 
(一 ) 策划 与 规划 整合 价值 后 评价 的 对 象 


鉴于 城市 运营 策划 理念 下 的 规划 整合 的 特殊 性 ， 本 书 所 提出 的 规 
划 整 合 价值 后 评价 是 以 城市 整体 功能 和 项 目 投资 平衡 的 综合 考量 为 目 
标 ， 因 此 ， 评 价 的 对 象 并 不 局 限于 战略 发 展 概念 规划 与 控 规 本 号 。 同 
时 ， 由 于 规划 具有 多 因素 的 综合 特性 ， 在 对 规划 实施 效果 进行 评价 
时 ， 通 利 很 难 分 辨 出 哪些 结果 是 由 于 规划 因素 的 作用 而 产生 ， 哪 些 结 
果 不 是 ， 因 而 针对 规划 本 里 的 评价 存在 着 一 定 的 局 限 性 。 而 且 ， 由 于 
城市 运营 的 实施 目标 实际 上 就 是 实现 城市 “五 位 一 体 ” 整 体 功 能 的 提 
升 ， 因 此 ， 规 划 工 作 实 际 上 也 是 实现 城市 运营 终极 目标 的 工具 与 方法 
Re 
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业 、 文 化 、 生 态 、 交 通 、 人 居 等 系统 的 整体 功能 的 影响 为 评价 对 象 ， 
构建 策划 与 规划 价值 评价 体系 。 


(二 ) 策划 与 规划 整合 价值 后 评价 的 主体 


在 评价 体系 与 方法 建 并 之后， 评价 的 主体 是 受 城市 运营 影响 的 利 
葵 相 关 者 ， 主 要 由 三 方面 组 成 : 政府 、 公 众 和 市 场 。 本 书 所 阐述 的 规 
划 整 合 评价 应 该 是 由 第 三 方 〈《 非 直接 利益 相关 者 ) 发 起 ， 由 城市 运营 
商 牵 头 组 织 具 体 实施 ， 由 政府 、 公 众 和 市 场 参 与 所 进行 的 评价 。 


政府 : 主要 体现 政府 与 当地 的 及 展 愿 景 ， 是 城市 运营 规划 编制 的 
重要 参与 者 。 作 为 当前 阶段 传统 城市 规划 编制 的 主体 ， 在 城市 运营 规 
划 的 编制 中 也 发 挥 奢 巨 大 的 作用 ， 区 别 于 传统 的 规划 编制 ， 在 城市 运 
营 中 ， 运 营 商 拥有 对 规划 的 主导 权限 ， 但 是 政府 依然 友 挥 着 至 关 重 要 
的 作用 。 因 此 ， 对 城市 运营 规划 整合 的 评价 ， 政 府 是 必 不 可 少 的 主体 
OER 


市 场 : 主要 是 投资 者 与 合作 方 ， 代 表 市 场 因 素 ， 体 现 了 资本 对 规 
划 的 诉求 和 属性 ， 代 表 了 市 场 以 城市 规划 为 对 象 ， 将 城市 运营 作为 实 


现 项 目 投资 效应 的 有 效 手段 之 一 。 作 为 市 场 的 主要 代表 之 一 ， 城 市 运 
营 商 是 项 目的 投资 方 ， 对 城市 运营 规划 拥有 主导 权 ， 是 规划 评价 的 重 
要 参与 者 。 


公众 : 主要 是 社会 公众 和 团体 ， 是 城市 运营 项 目 最 直接 的 影响 
者 ， 为 实现 规划 的 社会 公众 属性 ， 以 及 公众 对 规划 的 实际 参与 程度 ， 
须 将 公众 方 纳入 评价 主体 之 中 。 


三 、 规 划 整合 价值 后 评价 指标 的 往 先 


(一 ) 指标 选取 的 原则 
1. 科 学 性 原则 


规划 整合 价值 后 评价 作为 一 种 评价 方法 ， 带 有 一 定 的 主观 性 和 不 
确定 性 。 评 价 指标 的 选取 要 根据 现 有 的 科学 依据 ， 结 合 实践 经 验 ， 建 
立 较为 全 面 、 客 观 、 公 正 的 评价 指标 体系 ， 可 以 准确 反映 城市 运营 规 
划 方 案 的 内 涵 、 价 值 和 构成 要 素 。 同 时 ， 确 保 相 关 数 据 来 源 客 观 并 可 
测量 ， 还 能 够 运用 科学 的 统计 方法 进行 分 析 。 

2. 系 统 性 原则 

基于 城市 运营 的 “概念 规划 一 控制 性 规划 ”两 个 阶段 的 规划 整 
合 ， 从 宏观 层面 到 微观 方面 ， 既 有 不 可 直接 测量 的 宏观 规划 内 容 ， 也 


有 可 测量 的 规划 指标 。 因 此 ， 相 关 指 标 必须 尽 可 能 涵盖 这 两 个 阶段 规 
划 的 内 容 ， 综 合 而 全 面 系统 地 反映 方案 的 各 个 层面 。 


3. 操 作 性 原则 


指标 的 选取 除了 满足 科学 性 和 系统 性 之 外 ， 还 要 满足 可 操作 性 ， 
使 评价 体系 可 以 更 容易 操作 ， 便 于 评价 。 一 方面 ， 要 求 指标 具有 较 高 
的 概括 性 和 可 比 性 ， 能 够 直观 、 简 要 地 显示 规划 方案 的 内 涵 和 重要 特 
征 ; 妨 一 方面 ， 指 标 要 尽量 可 评价 、 可 测量 ， 便 于 后 期 的 统计 分 析 。 


4. 适 用 性 原则 


评价 体系 具有 开发 性 ， 要 求 评价 指标 的 选择 要 符合 适用 性 原则 ， 
不 仅 要 适用 于 目前 的 城市 运营 规划 方案 的 评价 ， 而 且 要 求 对 未 来 规划 
实施 效果 也 具有 适用 性 ， 或 者 经 过 修正 ， 可 以 适用 于 未 来 的 规划 方 评 
价 以 及 规划 实施 效果 的 评价 。 


(二 ) 指标 的 选取 方法 
选择 评价 因子 是 确立 整个 评价 体系 的 前 提 和 基础 ， 评 价 因子 选择 
恰当 与 否 对 整个 评价 体系 的 科学 性 和 规范 性 有 着 决定 性 的 影响 。 评 价 
因子 要 经 过 筛选 、 调 查 、 分 析 处 理 ， 最 后 形成 一 个 系统 的 结构 体系 。 


目前 规划 评价 研 完 方面 ， 评 价 因 子 指标 的 选取 往往 是 采用 文献 综 
述 法 、 层 次 分 析 法 、 频 度 统计 法 、 专 家 调查 法 和 社会 调查 法 等 ， 并 形 
成 初步 的 指标 体系 。 文 献 综述 法 可 以 获取 最 主要 的 评价 指标 ， 确 立 基 
本 的 框架 ; 层次 分 析 法 可 以 确保 指标 框架 的 层次 分 明 与 结构 完整 ， 频 
上 度 统计 法 可 以 归纳 出 最 重要 的 评价 因子 ; 专家 调查 法 和 社会 调查 法 ， 
则 可 在 初步 的 评价 指标 体系 的 基础 上 ， 通 过 进一步 征求 专家 和 公众 意 
见 ， 对 指标 体系 进一步 修正 和 完善 。 


本 书 采用 理论 分 析 法 ， 首 先 通 过 分 析 与 城市 运营 有 关联 的 内 容 和 
影响 因素 ， 得 出 初步 评价 指标 ， 然 后 采用 专家 调查 法 ， 进 一 步 修正 和 
完善 ， 并 最 终 确立 因子 的 评价 体系 。 


综 上 所 述 ， 本 书 中 的 “规划 整合 价值 后 评价 ”围绕 城市 运营 的 三 
要 素 ， 结 合 “ 五 规 ” 的 内 容 、 城 市 运营 规划 整合 评价 目标 、 城 市 运营 
的 市 场 机 制 以 及 城市 运营 三 类 评价 主体 ， 以 “概念 规划 一 控制 性 规 
划 ” 两 阶段 规划 成 果 对 当地 综合 影响 为 评价 对 象 ， 基 于 城市 运营 的 规 
划 整 合 价值 后 评价 的 因子 可 以 归纳 为 : 社会 经 济 、 土 地 、 空 间 、 交 
通 、 生 态 、 市 场 和 投资 等 7 个 方面 ， 共 36 个 因子 ， 如 表 7-1 所 示 。 


表 7-1 城市 运营 的 影响 因子 


空间 


GDP 增幅 
固定 资产 投资 增幅 
城市 人 口 规模 增幅 
产业 结构 的 变化 
城镇 化 发 展 水 平 增幅 
城市 规划 结构 
重大 市 政 基础 设施 的 规划 
市 区 级 行政 中 心 、 文 化 、 教 育 、 卫 生 、 体 育 等 方面 主要 公共 服务 设施 的 规划 
城市 重点 建设 项 目 用 地 空间 的 布局 
城市 交通 设施 发 展 的 规划 
综合 交通 系统 网 络 布局 
重大 交通 设施 的 布局 与 建设 规划 


应 用 TOD 理念 


城市 以 保护 为 主 的 重点 生态 要 素 与 地 带 的 规划 
环保 分 区 的 规划 
生态 环境 保护 在 规划 中 的 体现 
污染 控制 与 治理 措施 的 规划 
环保 设施 布局 
国家 级 、 省 级 和 市 级 风景 区 新 增 数 量 (或 3A 级 以 上 风景 区 ) 
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第 五 节 案例 


一 、 项 目 背景 


新 加 坡 是 亚洲 重要 的 金融 、 服 务 和 航运 中 心 之 一 ， 国 土 总 面积 大 
716 平 方 公里 ， 有 “人 论 园 城市 ”的 美称 。2015 年 新 加 坡 GDP 达 到 4865 亿 
美元 ， 人 均 GDP 首 次 突破 6 万 美元 ， 成 为 亚洲 最 富裕 的 国家 。 


对 淘 沙 (Sentosa) 位 于 新 加 坡 本 咏 南 端的 离岛 一 一 革 淘 沙 岛 上 ， 
总 面积 500 公 项 ， 距 新 加 坡 樟 宜 国际 机 场 21 公 里 ， 是 亚洲 地 区 最 为 知名 
的 旅游 目的 地 之 一 。1968 年 ， 新 加 坡 政府 为 了 振兴 国家 经 济 ， 开 拓 亚 
洲 旅 游 市 场 ， 司 动 了 圣 淘 沙 项 目的 开发 。 圣 淘 沙 全 景 网 见 附 图 16。 


二 、 项 目 策划 与 规划 分 析 
(一 ) 产业 策划 与 规划 分 析 


芭 淘 沙 的 产业 发 展 定 位 经 过 了 三 个 阶段 : 


(1) 第 一 阶段 : 自 1968 年 启动 开发 到 20 世 纪 80 年 代为 开发 初期 。 
当时 将 其 定位 为 单纯 的 滨海 旅游 观光 区 ， 主 要 面向 新 加 坡 本 地 居民 ， 
打造 高 尔 夫 球场 、 博 物 馆 、 大 众 型 滨海 娱乐 项 目 等 ， 并 通过 缆车 系统 
连接 新 加 坡 本 岛 。 


(2) 第 二 阶段 : 20 世 纪 80 年 代 到 20 世 纪 末 。 随 着 新 加 坡 社会 经 济 
的 发 展 及 外 向 型 经 济 特 征 的 愈加 明显 ， 新 加 坡 政 府 及 时 把 项 目 定 位 调 


整 为 国际 化 的 旅游 度假 区 ， 重 点 建设 海底 世界 、 鱼 尾 狮 拱 等 具有 国际 
影响 力 、 展 示 国 家 形象 的 旅游 观光 项 目 ， 并 配套 建设 了 高 标准 的 旅游 
度假 接待 酒店 和 一 条 连接 本 岛 的 旅游 专线 单轨 铁路 ， 实 现 了 国际 旅游 
市 场 开拓 与 旅游 品牌 的 强化 。 


(3) 第 三 阶段 进入 21 世 纪 以 来 ， 面 对 东南 亚 其 他 国家 的 竞争 ， 
为 了 确保 项 目的 领先 性 ， 新 加 坡 政府 局 动 了 环球 影 城 主题 公园 、 芭 淘 
沙 名 胜 世 界 等 国际 知名 的 参与 体验 式 旅游 项 目的 建设 ， 并 打破 赌 禁 ， 
引入 云顶 集团 建设 世界 级 赌场 。 同 时 政府 还 投入 重金 建设 捷 运 系统 及 
跨 海 大 桥 ， 保 证 项 目 交 通 的 便捷 。 


圣 淘 沙 在 产业 策划 定位 上 的 不 断 调 整 是 随 着 国际 旅游 市 场 的 变化 
而 推进 的 。 作 为 以 外 同型 产业 经 济 为 主 的 国家 ， 新 加 坡 政府 应 对 各 阶 
段 的 不 同 国际 旅 游 市 场 需求 ， 逐 步 通过 高 尔 夫 球场 、 主 题 乐 园 、 赌 场 
等 休闲 娱乐 设施 建设 ， 在 每 一 个 发 展 阶段 都 力求 增加 新 的 旅游 元 象 ， 
增强 对 国际 旅游 市 场 的 吸引 力 及 品牌 影响 力 ， 最 终 实现 了 由 疙 海 旅游 
观光 区 回国 际 型 综合 度假 休闲 区 的 转变 。 


在 对 淘 沙 概念 规划 中 ， 采 取 了 功能 分 区 明确 、 以 生态 景观 与 旅游 
市 场 拉动 地 产 增 值 的 规划 措施 手段 。 规 划 将 主要 的 旅游 项 目 如 环球 影 
城 、 海 洋 公 园 、 会 议 中 心 、 商 业 和 零售 中 心 、 酒 店 等 设施 均 布置 在 西 
侧 ， 形 成 旅游 产业 集聚 的 旅游 市 场 。 东 部 则 主要 建设 高 尔 夫 球 场 、 湿 
地 公园 等 生态 型 旅游 设施 ， 保 护 日 然 环境 资源 ， 作 为 住宅 板块 的 景观 
依托 。 南 部 的 中 央 部 分 则 布置 滨海 住宅 开发 项 目 ， 一 方面 借助 东部 旅 
游 项 目的 市 场 带动 和 配套 服务 优势 ， 男 一 方面 以 优质 的 滨海 景观 和 闹 
尔 夫 球场 景观 作为 提升 ， 获 取 最 大 的 房地产 开发 收益 。 


(二 ) 生态 集 划 与 规划 分 析 


得 益 于 新 加 坡 城市 规划 体系 与 管理 制度 的 先进 性 ， 圣 淘 沙 的 规划 
也 根据 其 产业 发 展 定 位 的 变化 而 不 断 进行 修正 和 调整 。 新 加 坡 城市 规 


划 体 系 主要 分 为 概念 规划 和 总 体 规划 两 个 阶段 ， 其 概念 规划 与 我 国 城 
市 总 体 规 划 类 似 ， 其 总 体 规划 与 我 国 控 规 类 似 。 在 新 加 坡 城市 规划 
中 ， 考 虑 到 城市 的 均衡 及 展 、 可 持续 发 展 ， 在 城市 规划 中 党 有 “ 留 
白 ” 空 间 ， 即 将 部 分 城市 土地 暂时“ 闲置” 起来， 以 备 相 邻 城市 片区 
长 远 发 展 或 新 增 功能 之 需 。“ 留 白 ” 空 间 在 规划 图 中 为 白色 ， 俗 称 
“白地 ”， 一 般 先 作为 生态 及 绿化 作用 ， 这 样 束 既 保证 了 项 目 先期 开 
发 的 环境 与 景观 品质 ， 也 使 葵 淘 沙 的 规划 能 够 与 时 俱 进 ， 具 有 较 大 的 
调整 和 修改 余地 。 


基于 以 上 考 夸 ， 并 根据 圣 淘 沙 国际 级 滨海 旅游 度假 区 的 定位 ， 在 
茎 淘 沙 的 规划 布局 中 ， 新 加 坡 政 府 首 先 对 规划 区 域 进行 了 科学 的 功能 
分 区 ， 各 区 基于 本 吴 自 然 与 历史 资源 ， 发 展 各 具 特 色 的 主题 度假 功 
能 ， 每 个 区 域 有 相对 完善 的 配套 与 服务 设施 。 在 各 功能 区 空间 分 布 规 
划 中 ， 游 乐 区 在 内 陆地 区 高 密度 建设 ， 休 闲 度 假 区 沿革 淘 沙 东 、 西 、 
南 尾 海 尾 呈 长 条 形 低 密 度 展开 ， 将 海洋 风光 与 沙滩 资源 的 价值 最 大 
化 ， 实 现 了 目 然 资源 与 旅游 活动 组 织 的 相互 和 谐 共 融 。 


规划 极为 重视 生态 环境 保护 及 景观 营造 ， 尽 量 将 开发 建设 行为 对 
目 然 环 境 和 生物 多 样 性 造成 的 破坏 降 到 最 低 。 由 于 原 岛屿 面积 的 70% 被 
次 生 雨 林 禾 盖 ， 规 划 为 了 避免 对 原 有 生态 环境 的 破坏 ， 因 地 制 宜 布 置 
了 大 面积 的 高 尔 夫 球 场 ， 形 成 了 与 深海 风 钥 紧 密 结 合 的 高 尔 夫 球 场 度 
假 区 ， 既 达到 了 提升 旅游 度假 产业 、 打 造 高 端 旅游 品牌 的 目的 ， 又 保 
护 并 利用 了 雨林 资源 ， 维 护 了 生态 体系 的 完整 。 此 外 ， 规 划 通 过 保护 
滨海 红 树 林 区 域 ， 规 划 了 大 面积 的 湿地 公园 、 上 自然 保护 区 等 ， 与 自然 
从 林 ， 河 湖 以 及 沙滩 构成 了 天 然而 且 开 放 的 生态 环境 体系 ， 为 本 地 大 
民 及 游客 提供 了 广大 的 休息 空间 。 对 淘 沙 项 目 规划 功能 分 区 图 见 附 图 
17。 


(=) 人 居 环 境 策划 与 规划 分 析 


鞋 淘 沙 项 目的 规划 中 ， 同 时 也 考虑 了 房地产 项 目的 开发 建设 ， 
a iy 直 试 图 开发 对 淘 沙 的 房地产 项 目 。 但 新 加 
坡 政府 基于 优先 保证 旅游 项 目 开 发 、 维 护 当地 生态 环境 特色 、 打 造 国 
家 旅游 品牌 的 目的 ， 对 圣 淘 沙 的 住宅 地 产 开发 采取 了 严格 控制 、 分 布 
有 序 实施 的 策略 。 


芭 淘 沙 的 住宅 房地产 开发 建设 是 在 旅游 项 目 基 本 成 型 之 后 方 开始 
司 动 。2000 年 后 ， 圣 淘 沙 才 推出 了 第 一 个 住宅 项 目 ， 面 积 32 公 项 ; 
2005 年 ， 第 二 个 住宅 项 目 升 涛 湾 才 开始 推出 ， 圣 淘 沙 的 居住 用 地 比例 
开始 上 升 ， 房 地 产 市 场 也 同时 呈现 了 民 好 的 态势 。 


圣 淘 沙 旅游 项 目的 建设 开发 和 国际 旅游 品牌 的 建立 ， 为 房地产 市 
场 发 展商 定 了 良好 的 基础 。 生 态 环境 的 维护 、 整 体 景观 品质 的 打造 ， 
也 使 人 居 环 境 得 到 了 很 大 的 提高 。 规 划 依 托 高 尔 夫 球场 资源 及 滨海 景 
观 ， 将 住宅 开发 项 目 与 旅游 度假 项 目 进行 了 空间 上 的 分 隔 ， 避 免 了 功 

能 上 的 干扰 。 规 划 的 主要 住宅 项 目 均 面 临 一 线 海景 ， 确 保 了 开发 品 
人 


三 、 投 融资 策划 分 析 


对 淘 沙 开发 投资 跟随 其 三 大 发 展 时 期 的 重大 战略 ， 同 样 也 分 为 三 
个 阶段 : 


C1) 1972 年 圣 淘 沙 开发 计划 : 圣 淘 沙 项 目 开 发 主体 是 成 立 于 1972 
ee 管理 、 运 营 圣 淘 沙 的 各 项 职 

， 下 属 包 括 圣 淘 沙 休闲 管理 公司 (景区 管理 ) 、 升 涛 湾 私人 有 限 公 
A Ck FRED) 2 等 六 大 子 公 司 共同 运营 圣 淘 沙 岛 ， 并 同时 管理 另 
外 9 个 新 加 坡 岛屿 。 圣 淘 沙 发 展 局 在 这 一 时 期 将 项 目 定位 为 以 游 、 娱 、 
度假 功能 为 主 ， 使 其 成 为 新 加 坡 最 负 盛 名 的 旅游 胜地 。 


(2) 2002 年 十 年 发 展 规划 : 2002 年 圣 淘 沙 基 于 发 展 亚洲 顶级 休闲 
目的 地 的 目标 ， 制 定 了 新 的 十 年 发 展 规划 ， 投 资 80 亿 美元 用 于 岛屿 开 
发 ， 包 括 : 发 展 游乐 活动 的 北部 滨海 区 、 各 有 具 特 色 的 南部 三 大 海滩 、 
保护 咏 上 山体 及 雨林 的 绿 硝 、 圣 淘 湾 高 端 住宅 、1. 4 亿美 元 建设 圣 淘 沙 
捷 运 系统 、 扩 充 咏 上 酒店 房间 等 。 


(3) 2005 年 开发 度假 胜地 、 解 禁 博 彩 业 计划 : 2005 年 新 加 坡 政府 
宣布 在 圣 淘 沙 引入 禁止 多 年 的 博彩 业 来 进一步 刺激 旅游 ， 同 时 引入 马 
来 西亚 云顶 集团 开发 运营 圣 淘 沙 名 胜 世 界 ， 投 资 66 亿 新 元 。 


项 目的 开发 建设 投资 一 开始 由 新 加 坡 政府 主导 ， 由 政府 投入 大 量 
资金 完成 了 基础 设施 建设 及 基本 的 旅游 度假 项 目 开发 。 随 后 芭 淘 沙 的 
投资 以 政府 背景 的 芭 淘 沙发 展 局 为 主体 ， 并 积极 吸引 外 来 资本 ， 以 实 
现 整 体 利益 最 大 化 为 目标 ， 并 平衡 各 方 关系 。 多 种 资本 的 进驻 ， 形 成 
强大 的 资金 与 管理 经 验 优势 ， 实 现 了 双 淘 沙 的 快速 开发 发 展 ; 政府 的 
主导 地 位 则 实现 了 各 方 利益 的 平衡 与 共 淘 沙 的 可 持续 发 展 。 除 革 淘 沙 
发 展 局 外 ， 其 他 开发 运营 及 利益 体 包括 : 海 确 世界 私人 有 限 公 司 ， 开 
发 运营 新 加 坡 最 大 的 水 族 馆 一 一 海底 世界 ， 属 于 新 加 坡 虎 鹏 集团 ， 吉 
宝 集团 ， 开 发 圣 淘 湾 多 个 聚 宅地 块 ， 马 来 西亚 云顶 集团 ， 开 发 运营 圣 
淘 沙 名 胜 世界 。 至 2007 财 年 ， 圣 淘 沙 累计 投资 达到 147 亿 美元 ， 其 中 
2007 年 新 增 的 32 亿 美元 主要 来 自 圣 淘 湾 地 产 开 发 投资 及 圣 淘 沙 名 胜 世 
界 的 新 增 投资 。 


目 2003 年 起 ， 圣 淘 沙 发 展 局 的 主要 收入 来 源 为 地 产销 售 ， 而 其 持 
续 发 展 的 旅游 休 朵 业务 的 主要 收入 则 来 源 于 不 断 增长 的 门票 ， 物 业 设 
施 租赁 ， 俱 乐 部 会 籍 及 相关 收入 ， 旅 游 及 拓展 服务 4 项 。 


圣 淘 沙 是 典型 的 政府 主导 的 城市 综合 运营 开发 项 目 ， 在 高 度 的 市 
场 化 环境 和 政府 高 效 的 运作 效率 文 持 下 ， 项 目 经 过 40 余 年 的 发 展 建 
设 ， 在 国际 化 旅游 运营 方面 取得 了 重大 的 成 功 。 圣 淘 沙 已 经 成 为 亚洲 
乃至 全 球 知 名 的 旅游 胜地 ，2015 年 接待 游客 数 超过 2000 万 人 次 ， 为 新 
加 坡 创造 了 大 量 的 就 业 岗 位 及 旅游 经 济 收 入 ， 成 为 新 加 坡 的 国家 旅游 
象征 。 


五 、 局 示 


鞋 淘 沙 项 目的 运营 成 功 ， 一 方面 得 荔 于 新 加 坡 政 府 的 大 力 投入 与 
重点 打造 国际 化 旅游 标杆 项 目 ， 另 一 方面 也 是 大 型 国际 企业 市 场 化 运 
作 与 投资 的 结果 。 其 在 策划 与 规划 环节 经 验 主要 包括 以 下 几 点 : 


(1) 及 时 应 对 市 场 需求 ， 进 行 项 目 转型 。 在 建设 运营 过 程 中 ,六 
淘 沙 项 目 不 断 根据 国际 旅游 市 场 的 变化 及 周边 国家 苋 争 影响 ， 调 整 项 
目 定 位 及 开发 规划 ， 按 阶段 引入 大 型 旅游 项 目 ， 保 证 市 场 的 领先 性 。 


(2) 先 打 造 旅游 产业 ， 再 进行 房地产 开发 的 思路 。 在 圣 淘 沙 项 目 
司 动 开 发 伊始 ， 新 加 坡 国内 就 有 在 项 目 区 域内 开发 房地产 的 需求 ， 但 
新 加 坡 政 府 项 住 了 企业 的 压力 ， 先 期 厦 手 建设 旅游 项 目 ， 在 旅游 项 目 
基本 成 型 ， 品 牌价 值 已 经 凸显 以 后 ， 于 2000 年 才 局 动 房 地 产 开 及， 这 
就 避免 了 地 产 项 目 与 主题 旅游 项 目 在 用 地 、 空 间 上 的 冲突 ， 也 使 后 期 
的 地 产 开发 获得 了 更 大 的 收益 。 


(3) 重视 交通 基础 设施 建设 。 新 加 坡 政府 极其 重视 圣 淘 沙 与 本 岛 
之 间 的 交通 联系 ， 从 一 开始 的 绕 车 ， 到 单轨 火车 ， 再 到 现代 化 的 捷 运 
系统 ， 一 直 在 致力 于 交通 条 件 的 改善 和 升级 。 此 外 ， 新 加 坡 政府 注重 
鞋 淘 沙 港口 与 航运 系统 的 建设 ， 通 过 建设 游艇 湾 、 轮 渡 港 加 强 水 上 交 
通联 系 。 


BAE 实践 案例 : HARET 


第 一 节 中 信 滨 海 新 城 概 况 


中 信 滨 海 新 城 项 目 是 中 信和 与 汕头 市 政府 合作 推动 的 、 特 大 规模 的 
城市 综合 开发 运营 项 目 ， 具 有 明显 的 社会 、 经 济 和 生态 综合 效益 ， 是 
一 个 实现 政府 、 社 会 和 企业 共 赢 的 PPP 资 源 共享 平台 ， 是 中 信 实 践 新 型 
城镇 化 PPP 模 式 的 重要 探索 性 项 目 。 项 目 宫 括 168 平 方 公 里 范围 的 整体 
规划 和 产业 引导 控制 ， 总 投资 规模 预计 超过 500 亿 元 。 该 项 目 宫 括 城市 
级 公共 基础 设施 建设 、 土 地 收 储 与 整理 、 产 业 配 套 、“ 三 旧 ” 改 造 、 
资本 运作 等 一 系列 城市 资源 整合 与 投资 运营 。 中 信 滨 海 新 城南 演 片 区 
乌 梧 图 见 附 图 18。 


一 、 区 域 与 城市 背景 


汕头 市 位 于 广东 省 粤 东 地 区 。 粤 东城 镇 群 是 广东 省 东部 的 重要 城 
镇 群 ， 地 处 珠 三 角 城镇 群 与 海峡 西岸 经 济 区 的 结合 部 和 环 珠 三 角 地 区 
的 第 一 梯度 圈 层 内 。 从 区 域 历史 沿革 、 地 理 区 位 优势 和 城市 影响 力 来 
说 ， 汕 头 市 一 直 是 粤 东城 镇 群 的 中 心 城市 ， 另 外 包括 潮州 、 揭 阳 、 汕 
尾 三 市 ， 广 义 的 粤 东 还 包括 河源 、 梅 州 等 市 县 ，。 


2010 年 汕头 市 经 阐 特 区 成 立 30 周 年 ， 广 东 省 委 再 次 提出 把 广东 汕 
头 建 设 成 为 区 域 中 心 城市 、 实 现 “ 五 年 大 变化 、 十 年 大 发 展 ”， 引 领 
如 东区 域 城市 经 谤 发展 ， 将 粤 东 城市 之 间 的 竞 争 关 系 转变 为 融合 关系 


(二 ，2011 年 ， 国 务 院 正式 批复 同意 从 5 月 1 日 起 将 汕头 经 济 特 区 范围 扩 
大 到 汕头 全 市 ， 此 举 一 方 面 扩大 经 济 特区 边界 ， 有 利于 濠 江 区 与 主 城 
区 一 体 化 发 展 ， 另 一 方面 为 滨海 新 城 的 综合 开发 运营 创造 了 良好 的 投 
资 和 政策 环境 。 人 后 )《 广 东 省 城镇 化 发 展 “ 十 二 五 ”规划 》 明 确 提出 : 
“提升 粤 东 地 区 城镇 化 发 展 水 平 ， 需 要 完善 粤 东 城镇 群 空间 结构 ， 通 
过 制订 实施 粤 东 城镇 群 协调 发 展 规划 ， 加 快 推进 粤 东 城 际 轨 道 交通 等 
基础 设施 规划 建设 ， 促 进 汕 潮 揭 同城 化 发 展 。” 


目前 ， 粤 东城 镇 群 处 于 相对 “分 散 ” 的 发 展 阶段 。 区 域内 人 口 密 
度 较 高 、 资 源 压力 较 大， 环境 污染 问题 比较 突出 ， 也 缺乏 具有 较 大 带 
动力 的 中 心 城市 与 相对 集中 的 产业 发 展 集群 ， 加 上 地 方 政府 各 自 为 
政 、 在 产业 发 展 上 缺乏 统筹 协调 机 制 ， 因 此 ， 粤 东城 镇 群 的 发 展 较为 
落后 ， 城 镇 化 发 展 水 平 与 社会 经 济 发 展 相对 乏力 。 粤 东城 镇 群 的 发 展 
历史 中 存在 的 种 种 问题 ， 尤 其 是 地 方 财力 、 投 融资 能 力 、 土 地 运营 能 
力 和 提供 公共 产品 能 力 的 整体 缺失 ， 已 经 给 粤 东 地 区 新 型 城镇 化 发 展 
造成 重大 的 瓶颈 。 如 何 突破 观念 、 资 爹 、 人 才 、 资 源 方面 的 瓶颈 ， 实 
现 城市 功能 的 快速 提升 ， 拉 动 粤 东城 镇 群 的 政体 发 展 是 粤 东区 域 中 心 
城市 汕头 市 面临 的 重大 问题 和 挑战 。 


期 待 突破 内 部 资源 障碍 意味 着 需要 引进 外 部 资源 ， 更 需要 创新 城 
市 发 展 模式 ， 以 市 场 为 导向 探索 城市 运营 的 创新 模式 ， 实 现 体制 机 制 
的 重大 突破 。 在 这 种 思路 的 指导 下 ， 汕 头 市 政府 确立 了 积极 引入 大 型 
央企 和 国内 知名 的 产业 集群 的 战略 ， 确 立 了 通过 引入 城市 运营 商 协同 
大 规模 产业 投资 带动 社会 经 济 发 展 、 城 镇 化 发 展 ， 以 城市 运营 理念 指 
导 城 镇 建设 实施 、 以 先进 政策 思想 指导 城乡 行政 管理 新 的 格局 的 具体 
方针 和 行动 方案 。 

在 创新 思维 的 引领 下 ， 汕 头 市 人 民政 府 与 中 信 实 施 战略 合作 ， 时 
力 推动 中 信 滨 海 新 城 的 开发 建设 与 投资 运营 ， 充 分 体现 了 城市 运营 创 
新 理念 思路 对 城市 与 区 域 的 积极 作用 ， 实 现 了 城市 运营 在 国家 新 型 城 


镇 化 战略 指导 下 推进 城市 有 序 开 发 建设 、 实 现 城市 社会 与 经 济 生 态 效 
葵 平 衡 的 功能 作用 。 双 方 确立 了 以 漂 江 区 168 平 方 公里 范围 的 城市 运营 
综合 开发 项 目 为 先导 ， 构 建 了 汕头 市 “一 核 两 轴 四 组 团 ”的 城市 空间 
形态 ， 并 签订 了 促进 汕头 市 作为 届 东 城镇 群 核心 城市 的 社会 与 经 济 有 
展 、 促 进 汕 尖 市 城市 地 位 提升 的 战略 合作 框架 。 


=. BHA 


中 信 滨 海 新 城 位 于 汕头 市 濠 江 区 ， 东 南 濒 临 南 海 ， 西 接 汕头 市 潮 
了 昌 区 海门 镇 ， 北 与 城区 隔 海 相 望 ， 三 面临 海 ， 濠 江 从 新 城中 部 穿 过 。 
海岸 线 总 长 达 92. 8 公里 ， 沿 岸 深水 港湾 和 浅水 海滩 有 20 多 人 处。 项 目 总 
占 地 面积 168 平 方 公里 ， 首 期 启动 区 南 滨 片 区 12. 4 平方 千 米 。 汕 头 市 作 
为 北半球 唯一 位 于 北 回归 线 的 滨海 城市 ， 具 有 独特 多 元 的 自然 裹 赋 、 
深厚 的 潮汕 文化 积淀 和 开放 的 经 济 环境 。 以 上 条 件 都 为 城市 引入 资 
本 ， 优 化 生态 环境 黄 定 了 坚实 基础 。 


在 中 信 滨 海 新 城 的 城市 综合 开发 运营 中 ， 汕 头 海湾 隧道 〈 以 下 简 
称 “ 海 湾 隧 道 ”) 作为 城市 级 的 重大 基础 设施 工程 ， 是 中 信和 与 汕头 市 
政府 构建 新 型 的 政府 和 社会 资本 PPP 合 作 的 重要 项 目 平台 ， 也 是 中 信和 创 
新 PPP 模 式 的 重要 项 目 载体 。 海 湾 隧道 工程 总 投资 近 60 亿 元 ， 于 2015 年 
一 季度 动工 ， 预 计 于 2019 年 年 底 竣 工 ， 是 城市 市 区 南北 两 岸 六 区 的 重 
要 交通 联系 通道 ， 是 城市 总 体 规划 中 确定 的 4 条 跨 海 通道 之 一 ， 也 是 城 
市 干线 公路 网 规划 纵 线 之 一 ， 国 道 6324 市 区 段 的 复线 。 项 目 按 一 级 公 
路 设计 ， 并 兼 具 城市 道路 功能 。 海 湾 隧 道 项 目的 建设 将 进一步 完善 和 
优化 城市 路 网 布局 ， 缩 短 汕头 湾 南 北 两 岸 中心 城 区 的 时 空 距 离 ， 形 成 
高 效 的 中 心 城区 对 外 交通 城市 快速 路 网 主 骨架 ， 加 强 主 城 区 “南北 六 
区 ”的 联系 ， 改 善 汕 头 市 “一 市 两 城 ” 的 城市 格局 ， 实 现 城 市 空间 癌 
南 扩 展 ， 通 过 南 滨 片区 先行 启动 带动 流 江 区 城镇 化 发 展 。 可 以 说 ， 海 
湾 隧道 是 汕头 市 实现 扩容 提 质 ， 完 善 粤 东 中 心 城市 功能 ， 打 造 粤 东 新 


型 城镇 化 建设 标杆 的 重要 载体 ， 也 是 提升 中 信 滨 海 新 城 整体 价值 的 重 
要 前 所。 汕头 海湾 隧道 全 景 图 见 附 图 19。 


Ji; 资料 来 源 : http://news. sina. com. cn/c/2011-05-03/103422397058. shtml. 
2: A BL 来源: http://www. chinanews. com/cj/cj-hzzx/news/2010/03- 


23/2185771. shtml. 


第 二 节 项 目 理 念 


中 信 滨 海 新 城 以 新 型 城镇 化 为 目标 ， 以 规划 为 寻 癌 ， 半 纸 产 业 、 
土地 、 资 本 等 “三 要 素 ” 展 开 深度 的 资源 整合 和 资本 运作 ， 致 力 于 构 
建 “ 五 位 一 体 ” 的 整体 系统 ， 从 而 获取 城市 整体 资源 洲 价 和 投资 增值 
收益 ， 实 现 整 个 城市 乃至 区 域 整体 价值 的 提升 。 


在 城市 运营 中 ， 土 地 是 基础 ， 产 业 是 保障 ， 资 本 是 核心 。 基 于 中 
信 城 市 运营 基本 理念 ， 演 海 新 城 以 “五 规 合 一 ”为 基础 ， 通 过 市 场 得 
选 校正 后 的 规划 对 “三 要 素 ” 资 源 进行 整合 ， 致 力 于 在 产业 、 文 化 、 
交通 、 和 生态 、 人 居 环 境 等 方面 实现 濠 江 区 域 的 “五 位 一 体 ” 系 统 目 
标 。 


一 、 产 业 孵 化 发 展 


通过 产业 导入 和 孵化 ， 调 整 优 化 目标 城市 的 产业 发 展 结构 及 规 
模 ， 进 而 实现 带动 城市 人 口 增长 的 目的 。 在 城市 产业 的 打造 与 升级 方 
面 ， 改 变 产 业 门 类 众多 的 现状 ， 塔 育 创新 产业 集群 ， 发 展 文 化 创意 、 
跨 境 金融 、 健 康 养 生养 老 、 临 港 物流 等 产业 ， 以 发 挥 洪 城 联动 和 本 地 
生态 资源 的 组 合 效 应 。 


二 、 文 化 记忆 延续 


在 文化 方面 ， 演 海 新 城 致力 于 传承 人 文 、 纳 新 再 创 的 目标 。 在 吸 
纳 和 借鉴 潮汕 历史 文化 特色 的 同时 ， 一 方面 对 原 有 的 历史 文化 的 资源 


全 面 保 护 ， 另 一 方面 创新 性 地 运用 大 量 潮汕 的 传统 民居 、 近 代 骑 楼 等 
具有 潮汕 历史 文化 的 建筑 元 素 。 可 以 说 ， 中 信 深 海 新 城 移植 了 北 兰 城 
市 的 文化 ， 延 续 了 测 汕 传统 文化 的 记忆 ， 与 形成 世界 淹 人 精神 家 园 的 
总 体 定 位 相 一 致 。 


三 、 隧 道 与 TOD 


在 交通 方面 ， 滨 海 新 城 以 “ 粤 东 枢纽 、 国 际 新 港 、 汇 达 江 城 ”为 
目标 ， 规 划 提出 了 陆 海 汇 达 、 南 北 捷 畅 的 发 展 目标 ， 在 对 外 交通 网 络 
方面 ， 构 建 完善 的 对 外 交通 体系 ， 包 括 投资 规模 达 60 亿 元 的 汕头 市 海 
湾 隧道 、 高 等 级 的 城市 道路 和 公路 的 建设 ， 形 成 对 外 交通 多 式 联运 网 
络 ;在 内 部 交通 方面 采用 了 T0D 的 交通 发 展 模式 来 构建 完善 的 内 部 交通 
体系 ， 以 提升 新 城 的 价值 。 


由、 生态 保护 


在 生态 方面 ， 中 信 汉 海 新 城 以 保育 增 效 、 江 海 宜 居 为 目标 ， 规 划 
提出 优先 保护 生态 的 城市 功能 开发 策略 ， 优 移 制 定 生态 空间 的 管制 政 
朱 。 一 是 对 现状 、 生 态 条 件 比 较 优越 的 生态 系统 ， 包 括 红 树林 、 尖 石 

风景 区 、 海 岸 线 等 ， 采 取 控 制 防御 的 政策 ， 二 是 对 生态 质量 下 降 的 系 
统 ， 例 如 鱼 塘 、 混 地、 盐田 等 ， 采 取 一 系列 措施 进行 恢复 ， 三 是 沿 着 
河 江 创建 一 条 整体 生态 景观 的 亡 道 ; a a at 
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的 控制 ， 以 达到 城市 开发 建设 与 环境 保护 并 重 的 目标 。 


五 、 人 拓 环 境 营 造 


营造 优越 的 人 居 环 境 是 演 海 新 城 城 市 运营 的 终极 目标 。 项 目 致力 


于 通过 创新 的 规划 模式 ， 有 效 整合 要 素 资 源 ， 平 衡 多 方 利益 ， 构 建功 
能 完善 的 城市 服务 体系 ， 营 造 宜 居 、 宜 业 、 有 文化 内 涵 的 现代 健康 城 
市 环境 。 


综 上 所 述 ， 单 一 的 城市 建设 模式 已 经 跟 不 上 社会 发展 的 需求 ， 城 
镇 化 的 建设 和 发 展 ， 必 须 立 足 于 城市 运营 的 高 度 进行 规划 和 实施 。 中 
信 深 海 新 城 的 城市 运营 确立 了 以 构 贷 整体 城市 功能 为 目标 的 “五 位 一 
体 ” 系 统 工程 。 


第 三 市 模式 特征 


中 信 滨 海 新 城 的 合作 模式 ， 是 在 粤 东 区 域 城镇 化 战略 发 展 目标 指 
导 下 ， 建 立 和 创新 的 具有 中 国 特色 的 PPP 政 企 合作 市 场 化 模式 ， 政 府 和 
企业 “中信 ) FG A SESE. USER KER AR. TEP eis Br 
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等 资源 基础 ， 作 为 城市 运营 商 ， 中 信 利 用 市 场 机 制 对 上 述 资源 进行 整 
合 和 综合 开发 运营 ， 包 括 策 划 规 划 、 资 本 运作 、 产 业 配 置 、 品 牌 输出 
等 ， 实 现 企业 的 投资 回报 ， 与 此 同时 政府 也 获取 了 良好 的 社会 综合 效 
葵 ， 促 使 合作 双方 共同 努力 推进 区 域 整体 价值 的 提升。 


政府 和 中 信 双 方 在 项 目 合作 模式 上 进行 了 一 系列 的 探索 和 创新 ， 
建立 和 创新 了 具有 中 国 特色 的 新 型 城镇 化 PPP 发 展 模式 。 


一 、 坚 持 以 国家 新 型 城镇 化 战略 目标 为 导 问 


在 汕头 深海 新 城 项 目 实践 中 ， 政 企 双方 始终 坚持 国家 新 型 城镇 化 
提出 的 “市 场 主导 、 政 府 引 导 ” 的 基本 原则 ， 合 作 目 标 一 方面 在 于 发 
挥 中 信和 集团 高 水 平 的 资源 整合 能 力 ， 合 理 整 合 城市 的 土地 资源 ， 使 土 
地 得 到 更 为 有 效 的 利用 ， 从 而 与 市 场 联动 ， 实 现 土地 资源 的 增值 ， 以 
此 推动 城市 社会 经 济 的 发 展 ， 为 一 方面 汕 尖 市 政府 通过 引入 市 场 机 制 
调整 优化 城市 的 现 有 经 济 结构 和 产业 结构 ， 扩 大 城市 产业 辐射 能 力 ， 
市 动 区 域 增 长 。 同 时 ， 通 过 促进 城镇 化 发 展 、 优 化 城镇 建设 用 地 格 
局 ， 吸 引 更 多 人 口 进入 城市 ， 以 达到 缩小 漂 江 区 与 主 城 差别 、 实 现 城 
乡 统筹 发 展 的 目标 。 


在 目标 协同 的 基础 上 ， 合 作 双 方 以 创新 的 PPP 框 染 回 应 了 国家 新 型 
城镇 化 的 现实 目标 。 而 中 信 城 市 运营 的 创新 理论 也 正 是 以 PPP 的 交易 染 
构 为 载体 在 近 几 年 得 以 实施 和 友 展 。 


二 、 创 新 城市 综合 开发 运营 模式 


在 中 信 滨 海 新 城 项 目 中 ，PPP 合 作 双 方 通 过 对 国家 新 型 城镇 化 战略 
深刻 理解 以 及 对 区 域内 现 有 资源 充分 认识 的 基础 上 上， 据 弃 了 以 往 “ 政 
府 推 动 、 政 府 主导 ”的 传统 城镇 化 模式 ， 开 创 了 “市 场 主导 、 政 府 引 
于 ”的 城市 综合 开发 运营 模式 一 一 城市 运营 ， 即 在 新 型 城镇 化 战略 的 
引导 下 ， 以 土地 运营 为 基础 ， 以 产业 运作 为 保障 ， 以 资本 运作 为 核 
心 ， 以 构建 产业 、 文 化 、 交 通 、 生 态 和 人 居 环 境 等 城市 综合 系统 为 目 
标 ， 通 过 “市 场 主导 、 政 府 引导 ”的 PPP 市 场 化 运作 模式 ， 企 业 与 政府 
建立 平等 契约 伙伴 关系 ， 以 前 瞻 性 的 城市 发 展 宋 划 和 规划 、 土 地 整 
理 、 城 市 公共 基础 设施 建设 以 及 城市 产业 投资 等 一 系列 的 资源 整合 运 
作 ， 提 升 目标 城市 的 功能 规模 和 资源 价值 ， 从 而 共同 获取 城市 整体 资 
源 淤 价 和 投资 增值 收 荔 的 城市 综合 开发 运营 过 程 。 


三 、 基 于 市 场 运作 导 同 的 PPP 交 易 架 构 


中 信 深 海 新 城 项 目的 合作 模式 并 非 榨 梅 于 狭义 的 PPP 交 易 架 构 ， 其 
创新 了 通常 意义 上 PPP 模 式 的 定义 ， 即 将 PPP 模 式 从 资本 面 的 单一 合作 
深化 为 资源 、 技 术 和 理念 的 全 方位 、 多 层次 合作 。 在 当时 国内 缺乏 PPP 
相关 政策 和 理论 的 环境 之 下 ， 合 作 双 方 是 基于 对 项 目的 理解 、 相 互 资 
源 优势 的 认 知 与 国际 经 验 的 总 结 而 形成 的 交易 架构 。 具 体 说 来 ， 政 府 
基于 改善 城市 环境 、 推 动产 业 升 级 、 培 育 长 期 税源 和 优化 配置 公共 资 
源 等 城镇 化 推进 的 具体 意愿 ， 提 供 土 地 和 相关 政策 资源 ， 中 信和 则 提供 


策划 规划 、 资 本 运作 、 产 业 运 作 、 运 营 管理 、 品 牌 输出 和 资源 整合 等 
专业 优势 ， 二 者 在 优势 互补 的 驱动 之 下 ， 结 合 国 际 PPP 的 理念 与 经 验 ， 
自发 形成 了 创新 性 的 PPP 交 易 架 构 。 中 信 通 过 公开 招 投标 与 政府 建立 平 
等 契约 关系 进行 全 方位 、 长 周期 的 城市 综合 开发 运营 合作 ， 协 议 经 过 
项 目 所 在 地 城市 人 大 常委 会 议 审议 通过 ， 确 保 双 方 的 合作 关系 和 权益 
受到 法 律 保护 。 


由、 探索 新 型 城镇 化 产业 金融 创新 模式 


(一 ) 探索 设立 隧道 发 展 银团 基金 


中 信 滨 海 新 城 项 目 超越 了 传统 房地产 二 级 开发 和 单纯 的 城市 基础 
设施 建设 ， 涵 盖 居 住 、 商 务 办 公 、 旅 游 、 养 老 、 文 化 等 多 元 城市 业态 
以 及 基础 设施 、 公 共 服 务 等 城市 级 公共 产品 的 投资 和 运营 ， 依 托 中 信 
集团 横 跨 五 十 多 个 行业 的 布局 优势 和 业务 协同 优势 ， 通 过 政 企 双方 分 
工 合作 ， 共 同 对 多 种 产业 资源 进行 有 效 整 合 和 提升 。 中 信 滨 海 新 城 项 
目 充 分 依托 中 信和 集团 的 金融 优势 ， 充 分 运用 国家 政 集 性 贫 球 、 丙 业 银 
行 贷款 、 信 托 、 基 金 、 债 券 等 金融 工具 ， 并 联合 交通 银行 、 中 国 银行 
等 金融 机 构 ， 率 先 组 建 75 亿 元 的 隧道 银团 基金 ， 有 效 解 决 了 隧道 建设 
资金 的 融资 问题 ， 此 外 ， 联 合 中 国 银行 发 起 城镇 运营 发 展 基金 ， 成 功 
引导 了 社会 资金 进入 城镇 化 的 公共 设施 和 土地 整理 领域 ， 形 成 了 多 元 
化 的 项 目 融资 渠道 ， 实 现 了 根据 项 目 建设 内 容 匹 配 相 适应 的 融资 方 
式 ， 降 低 融 资 成 本 ， 提 升 资本 运作 效率 ， 为 新 型 城镇 化 融资 模式 创新 
做 出 了 有 价值 的 重要 探索 。 


(二 ) 探索 设立 文化 艺术 创意 基金 


测 汕 历史 文化 博览 园 作为 深海 新 城 项 目 人 文中 轴线 的 核心 部 分 ， 
由 中 信和 与 政府 以 PPP 方 式 共 同 出 资 建设 ， 展 览 内 容 包括 粤 东 三 市 的 重要 


文物 以 及 非 物质 文化 遗产 ， 以 展示 潮汕 艺术 精粹 ， 弘 扬 潮汕 历史 文 
化 ， 面 向 全 球 潮 人 共 至 。 项 目 探 索 设 并 文化 艺术 创意 基金 ， 一 方面 可 
以 有 效 解决 测 汕 历史 文化 博览 中 心 等 公共 设施 运营 维护 和 长 远 发 展 的 
资金 再 求 ， 凝 聚 侨 资 侨 力 ， 广 泛 宣 传 华侨 文化 合作 实验 区 ， 另 一 方 
面 ， 可 以 推动 文化 艺术 创意 产业 的 集聚 和 系统 友 展 ， 更 培育 了 城市 级 
大 型 公共 建筑 专业 运营 机 构 ， 是 对 公益 性 建筑 维护 管理 和 长 远 发 展 路 
径 的 探索 答 试 。 


(=) 探索 PPP 模 式 下 健康 养生 养老 产业 的 运作 
模式 


在 健康 养老 产业 方面 ， 项 目 基于 对 南 滨 片区 独特 多 元 的 自然 衣 赋 
和 深厚 的 漳 汕 文化 积 演 的 深度 挖 气 ， 从 规划 入 手 ， 全 面 执行 广东 省 建 
设 厅 颁 发 的 社区 养老 标准 ， 在 城市 运营 层面 系统 推进 社区 养老 、 社 会 
养老 和 市 场 化 养老 的 多 层次 养老 体系 的 塔 育 和 目 然 发 展 。 结 合 华侨 经 
漳 文化 试验 区 政策 ， 按 照 国 家 和 地 方 对 养老 产业 的 相关 政策 精神 ， 认 
真 探索 和 推动 PPP 模 式 下 健康 养生 养老 产业 的 运作 模式 。 


可 以 看 出 ， 在 中 信 滨 海 新 城 项 目 实践 中 ， 中 信和 坚持 以 资本 运作 为 
主导 ， 以 产业 整合 为 手段 ， 以 土地 开发 运营 为 基础 ， 以 政府 和 企业 的 
协同 合作 平台 为 主要 方式 ， 初 步 探索 建立 基于 新 型 城镇 化 的 资源 复合 
型 PPP 政 企 合作 发 展 模式 ， 建 立 起 政府 与 企业 “伙伴 关系 、 利 益 共 享 、 
风险 共 担 ” 的 共同 体 关 系 ， 促 进 城市 与 区 域 的 “五 位 一 体 ” 系 统 目标 
的 达成 。 


第 四 节 法 律 框 架 


2011 年 9 月 ， 汕 头 市 政府 授权 流 江 区 政府 ， 通 过 公开 招标 方式 ， 确 
定 中 信 城 市 运营 团队 作为 滨海 新 城 城市 运营 合法 投资 主体 ， 并 作为 漂 
江 区 土地 开发 和 海湾 隧道 建设 的 合作 方 〈 见 图 8-1) 。 


PPP 项 目的 基础 即 为 政 企 双方 的 伙伴 关系 ， 而 伙伴 关系 必须 遵从 
“ 韶 约 精神 ”， 建 立 具 有 法 律 意义 的 “ 据 约 ”， 即 政府 和 非 政府 的 市 
场 主体 以 平等 民事 主体 的 喘 份 订立 契约 ， 双 方 的 履约 责任 和 权益 受到 
相关 法 律 、 法 规 的 确认 和 保护 。 据 此 ， 在 中 信 沪 海 新 城 的 城市 运营 
中 ， 政 府 和 中 信 城 市 运营 团队 双方 签 缆 了 如 图 8-2 所 示 的 4 个 层级 的 11 
类 协议 ， 对 中 信 深 海 新 城 的 城市 运营 后 续 运 营 构 成 了 整体 、 系 统 的 法 
律 支持 体系 。 


中 信 新 城 公司 


隧道 项 目 公司 


图 8-1 合作 框架 


合作 框架 协议 1 
第 一 层级 合作 框架 协议 2 


首开 区 一 区 成 本 收益 计算 及 土地 出 让 收入 支付 协议 
城市 运营 协议 
第 二 层级 投资 成 本 和 投资 回报 计算 及 支付 协议 (首开 区 二 区 ) 


土地 运营 协议 


第 三 层级 


第 四 层级 


图 8-2 中 信和 滨海 新 城 项 目 合同 体系 


第 一 层级 是 合作 双方 的 战略 合作 框架 协议 ， 确 立 了 在 168 平 方 公里 
用 地 范围 内 进行 长 期 框 染 性 合作 的 法 律 框架 。 


第 一 层级 是 具体 的 操作 性 协议 一 城市 运 富 协议 。 此 基础 性 协议 
书包 括 两 个 协议 性 附件 : 第 一 个 协议 性 附件 是 关于 首开 区 一 区 的 收益 
计算 和 土地 出 让 收入 的 协议 ， 第 二 个 协议 性 附件 是 针对 首开 区 二 区 的 
投资 成 本 及 回报 的 协议 。 第 二 层级 的 协议 是 在 框架 协议 指导 下 ， 将 演 
海 新 城 项 目的 方方面面 统筹 、 建 立 起 来 ， 包 括 对 隧道 、 高 速 路 网 、 城 
市 公共 配套 设施 ， 以 及 对 统 征地 出 让 收入 、 隧 道 建设 和 非 统 征地 综合 
开发 的 安排 ， 可 以 说 为 提升 城市 功能 的 整体 提升 进行 了 制度 性 安排 。 


第 三 层级 协议 ， 包 括 针 对 隧道 的 投资 合作 协议 书 与 土地 运营 协 
议 。 这 两 个 协议 书 把 第 二 层级 的 滨海 新 城 项 目 城市 运营 协议 书 两 大 重 


要 分 文 进一步 细 化 。 


第 四 层级 是 将 第 三 层级 具体 到 执行 层面 的 协议 ， 包 括 关 于 隧道 如 
何 建设 ， 隧 道 公 司 如 何 组 建 ， 隧 道 公 司 将 来 增资 扩 股 应 该 按 什 么 规则 
处 理 等 问题 ， 以 及 关于 土地 运营 的 问题 ， 例 如 土地 运营 如 何 委 托 给 投 
资 开 发 主体 ， 如 何 赋 权 予 中 信 城 市 运营 团队 ， 将 来 投资 成 本 支出 如 何 
顺利 回收 ， 发 生 风 险 时 如 何 得 到 补偿 ， 发 生 争 议 时 如 何 设计 救治 机 制 
等 在 具体 操作 层面 的 问题 。 


可 以 说 ， 以 上 11 个 基础 开发 协议 书 的 内 容 不 完全 一 样 ， 各 有 重 
点 ， 而 在 一 起 组 成 了 一 个 法 律 文件 的 体系 。 这 个 法 律 体系 是 在 项 目 规 
划 策 划 初 期 便 开 始 了 3 年 左右 的 总 纲 前 期 筹划 ， 政 企 双方 经 历 了 一 年 半 
时 间 密 集合 同 谈判 才 达成 ， 是 伴随 着 策划 规划 以 及 经 济 测算 同时 进行 
并 相互 作用 的 。 


四 大 层级 的 法 律 体系 规定 了 政 企 双方 在 履行 约定 时 的 具体 责任 。 
例如 目前 正在 进行 的 海湾 隧道 项 目 执行 中 的 法 律 风 险 防范 ， 即 通过 采 
取 严 格 执行 发 改 、 规 划 、 土 地 、 建 设 、 环 保 等 基本 流程 以 及 立项 、 勘 
察 设计 、 监 理 、 施 工 、 设 备 采 购 和 招 投标 等 基本 程序 ， 完 整 取 得 国 
家 、 省 、 市 有 关 主 管 部 门 的 批复 文件 确保 建设 过 程 的 合法 性 和 规范 
性 。 同 时 按照 协议 规定 ， 政 府 有 责任 协调 推动 当地 市 、 区 两 级 人 大 及 
其 人 大 常委 会 ， 就 本 项 目的 项 目 合法 性 问题 给 予 决议 上 的 确认 。 全 套 
协议 的 原则 要 点 于 2015 年 10 月 通过 汕头 市 人 大 常委 会 的 审议 表决 通 
过 ， 这 样 ， 通 过 地 方 立 法 程序 确保 了 合作 双方 的 长 期 性 、 稳 定性 。 因 
此 ， 海 湾 隧 道 项 目 通过 市 、 区 政府 和 人 大 两 级 机 构 审 批 确 保 项 目 履 约 
安全 ， 通 过 财政 部 的 PPP 政 策 框 架 保护 企业 投资 权益 。 


BAW “五 规 合 一 ” 


中 信 城 市 运营 团队 以 产业 、 生 态 、 交 通 、 文 化 和 人 居 “ 五 位 一 
体 ” 的 综合 提升 为 目标 ， 积 极 探索 、 实 践 城市 规划 的 “多 规 合 一 ”， 
从 深层 逻辑 与 内 在 关联 层面 对 “五 规 ” 实 现 了 整合 ; 复合 应 用 
“MICE、RBD、T0D”( 岂 等 国际 领先 的 规划 理念 ， 试 图 以 前 脆性 的 规划 
创造 区 域内 价值 的 提升 ， 为 城市 的 可 持续 发 展 奠定 基础 。 


2010 年 4 月 ， 中 信 城 市 运营 团队 启动 了 全 区 域 168 平 方 公里 的 战略 
发 展 概念 规划 的 编制 工作 ， 于 2011 年 3 月 1 日 完成 编制 ， 并 与 启动 区 南 
滨 厂 区 的 城市 设计 成 果 一 同上 报 汕 尖 市 政府 ， 于 2011 年 5 月 23 日 正式 得 
到 汕头 市 人 民政 府 的 批复 ;2011 年 8 月 汕头 市 政府 常务 会 议 审批 通过 并 
要 求 汕头 市 总 体 规 划 按 照 中 信 滨 海 新 城 战 略 发 展 概念 规划 进行 调整 修 
编 ， 这 标志 着 概念 规划 成 为 法 定 控 规 编制 的 合法 依据 。 


基于 得 到 汕头 市 政府 常务 会 议 审批 通过 的 概念 规划 和 南 滨 片 区 城 
市 设计 成 果 ， 中 信 于 2011 年 4 月 委托 规划 设计 单位 合作 开展 12. 4 平方 公 
里 局 动 区 南 滨 片区 的 控 规 编制 工作 ， 到 2011 年 8 月 草案 初稿 完成 ， 随 后 
进入 长 达 近 2 年 半 的 规划 协调 工作 ，2014 年 2 月 由 中 信 城 市 运营 团队 组 
织 编制 的 控 规 成 果 得 到 市 政府 正式 批复 一 一 这 为 城市 运营 项 目的 落地 
及 顺利 开展 催 定 了 坚实 的 基础 。 


综 上 所 述 ， 经 过 三 个 阶段 的 规划 整合 后 的 规划 方案 并 不 只 是 在 空 
间 上 进行 单纯 的 “五 规 ” 盖 合 ， 而 是 以 “五 规 合 一 ”理念 为 核心 ， 以 
政府 编制 的 “五 规 ” 要 素 为 基础 ， 经 过 市 场 机 制 过 滤 、 筛 选 和 校正 ， 
经 过 投资 平衡 机 制 不 断 验证 和 调整 的 ， 兼 有 经 济 性 、 实 效 性 和 操作 性 


的 科学 合理 的 发 展 模式 ， 是 同时 平衡 了 政府 、 市 场 、 公 众 的 利益 诉求 
的 要 素 有 机 整合 成 果 。 


中 信 城 市 运营 团队 在 尝 海 新 城 项 目 实施 的 策划 与 规划 过 程 ， 是 体 
现 以 “五 规 合 一 ”的 编制 思路 和 技术 路 线 为 核心 的 资源 整合 过 程 。 其 
朱 划 模式 巡 循 前 期 市 场 调查 、 中 期 对 比 选择 、 后 期 整合 实施 的 大 丰 
路 。 通 过 前 期 的 市 场 调研 收集 基础 资料 ， 包 括 城市 的 政信 环境、 空间 
形态 、 功 能 布局 、 产 业 特 征 等 城市 功能 和 城市 发 展 所 涉及 的 方 方 面 
面 ， 保 证 基于 调研 形成 的 规划 是 符合 市 场 需求 的 。 中 信 城 市 运营 团队 
从 项 目 统筹 策划 的 角度 出 发 ， 通 过 多 家 规划 编制 机 构 规划 方案 的 比较 
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意志 并 且 满 足 公众 利益 需求 的 整合 性 的 规划 方案 。 


在 城市 运营 四 项 运作 原则 的 指导 下 ， 结 合 汕 兴 “五 规 ” 的 现状 情 
况 以 及 政府 的 授权 ， 中 信 城 市 运营 团队 为 滨海 新 城 的 策划 与 规划 整合 
工作 制定 了 一 个 以 “五 规 合 一 ”为 核心 的 三 个 阶段 的 工作 内 容 框 架 和 
流程 (如 图 8-3 所 示 )〉。 三 个 阶段 的 规划 整合 工作 内 容 既 相互 独立 ， 有 
各 目 独 立 的 整合 目标 、 方 法 和 成 果 ， 又 互 为 因果 ， 相 互 天 联 和 依赖 ， 
共同 构成 了 规划 整合 的 整体 工作 内 容 。 


城市 运营 模式 
国民 经 济 和 社会 城市 土地 城市 城市 交通 | | 城市 环境 
发 展 规划 利用 规划 | | 总 体 规 划 | | 总 体 规 划 | | 保护 规划 


| 第 二 阶段 : 战略 发 展 概念 规划 | 


| 第 三 阶段 ， 控制 性 详细 规划 


后 续 开 发 与 运营 


图 8-3 规划 整合 技术 流程 


“、 第 一 阶段 :， “五 规 ” 的 比较 分 析 


对 目标 地 区 的 “五 规 ” 分 析 是 对 城市 运营 项 目 黄 定 了 对 项 目 基础 
背景 的 了 解 。 由 政府 部 门 编制 的 “五 规 ” 作 为 基本 的 公共 政策 和 规 
定 ， 在 很 大 程度 上 表达 了 当地 政府 对 于 城市 治理 、 建 设 和 发 展 等 方面 
的 理解 与 意志 。 因 此 ， 通 过 对 目标 地 区 “五 规 ” 的 研究 ， 可 以 在 较 短 
的 时 间 内 较为 全 面 地 了 解 当地 的 基本 情况 和 政策 方 辐 ， 形 成 项 目的 背 


景 框 染 。 


在 此 过 程 中 ，“ 五 规 ” 的 分 析 方 法 包括 定性 分 析 和 定量 分 析 两 
种 ， 主 要 目的 是 得 出 “五 规 ” 中 的 离散 要 素 及 其 离散 程度 。 定 性 分 析 
方法 包括 “五 规 ” 与 项 目 发展 愿 景 的 对 比分 析 、“ 五 规 ” 差 异 度 比较 
分 析 和 “五 规 ” 内 容 中 具体 要 素 的 直观 离散 性 分 析 ; 定量 分 析 是 通过 
从 “五 规 ” 中 选取 关键 要 素 ， 设 计 并 发 放 《“ 五 规 ” 一 致 度 调 奉 
表 》， 以 调查 表 收 集 的 数据 为 基础 分 析 “ 五 规 ” 关 键 要 系 的 离 析 、 重 
合 和 交叉 程度 ， 并 比较 “五 规 ” 在 政府 、 公 众 、 市 场 三 个 维度 上 的 趋 
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可 以 认为 ，“ 五 规 ” 分 析 过 程 实质 上 是 对 “五 规 ” 要 素 离 散 程度 
的 分 析 论 证 过 程 ， 为 接 下 来 两 个 阶段 的 “五 规 ” 整 合 提供 了 必要 性 论 
证 和 目标 对 象 。 


二 、 第 二 阶段 : 战略 及 展 概念 规划 的 组 织 整合 


基于 第 一 阶段 “五 规 ” 比 较 分 析 结 果 ，“ 五 规 ” 中 的 离散 要 素 将 
在 概念 规划 和 控 规 两 个 阶段 通过 “市 场 校正 机 制 ” 和 “投资 平衡 机 
制 ” 得 到 整合 。 


在 概念 规划 阶段 ， 市 场 校正 机 制 主 要 体现 为 前 期 的 市 场 调 碍 及 定 
位 策划 过 程 ， 其 核心 内 容 是 通过 市 场 定 位 调查 及 现 和 判断 “五 规 ” 要 
素 中 是 否 存在 政府 意志 表达 过 度 且 严重 仍 离 市 场 实际 需求 的 方法 和 机 
制 ， 有 具体 方法 如 下 : 城市 运营 商 首 先 对 目标 区 域 进 行 市 场 调 碍 《社会 
调 僵 、 现 状 调查 、 区 域 经 济 调查 、 房 产 市 场 调 但 、 土 地 市 场 调查 、 文 
化 调查 和 法 律 法 规 调查 等 方面 ) ， 并 委托 多 家 单位 开展 策划 定位 ， 运 
营 丙 基于 市 场 调查 结果 ， 将 “五 规 ” 要 素 中 部 分 偏离 或 者 不 符合 市 场 
要 求 的 要 素 进行 筛选 、 过 滤 ， 经 比较 整合 后 得 出 策划 定位 ; 接着 以 策 
划 定 位 为 基础 ， 结 合 目标 区 域 的 空间 要 求 ， 调 整 得 出 规划 定位 ， 作 为 
下 一 步 概念 规划 编制 的 直接 指导 。 而 在 规划 定位 得 出 后 ， 城 市 运营 商 
又 委托 多 家 规划 单位 按照 各 上 自 所 长 分 别 将 规划 定位 落实 到 空间 ， 并 再 
一 次 根据 各 家 的 发 展 理念 进行 选择 ， 得 出 最 后 的 发 展 策略 决策 ， 最 后 
以 此 发 展 集 略 为 基础 ， 将 多 家 规划 单位 的 规划 成 果 整 合 为 最 终 的 概念 
规划 成 果 。 


在 此 过 程 中 ， 中 信 城 市 运营 团队 提供 平台 ， 以 对 政府 、 市 场 、 公 
众 的 诉求 整合 为 原则 ， 以 贯穿 概念 规划 全 过 程 的 市 场 校正 、 投 资 平 衡 
与 法 律 协议 三 方面 工作 与 空间 规划 工作 同时 进行 且 不 断 相 互 作用 和 博 
列 ， 最 终 达到 动态 平衡 的 过 程 为 主要 机 制 ， 最 终 得 到 的 滨海 新 城 概 念 
规划 即 是 此 动态 平衡 的 结果 和 最 优 空间 表现 形式 。 


可 以 认为 ， 概 念 规划 的 形成 过 程 即 是 对 “五 规 ” 要 素 宏观 层面 的 


调整 过 程 。 


三 、 第 三 阶段 ; 控 规 的 组 织 整合 


控 规 是 城市 运营 项 目的 法 定性 规划 文件 ， 其 目标 是 保障 城市 运营 
项 目 正 常 的 落地 实施 。 此 阶段 在 国家 法 定 的 规划 编制 内 容 基 础 上 ， 转 
变 规 划 理 念 和 编制 程序 ， 以 上 一 阶段 的 概念 规划 成 果 为 直接 参考 ， 以 


落实 经 济 指 标 为 目的 ， 再 一 次 利用 市 场 校正 机 制 和 投资 平衡 机 制 将 
“五 规 ” 中 逐渐 和 暴露 出 的 更 深层 次 、 更 加 细 化 的 矛盾 点 进行 筛选 、 过 
小 和 整合 ， 确 保 政 府 、 市 场 、 公 众 利益 的 平衡 。 


与 概念 规划 阶段 类 似 ， 城 市 运营 商 首 先 通过 又 一 次 的 背景 分 析 
(包括 政策 环境 分 析 、 地 形 地 貌 地 质 分析 、 土 地 现状 结构 分 析 、 深 上 度 
市 场 调查 等 ) 进 行经 济 测算 和 市 场 需求 预测 ， 作 为 下 一 步 项 目 定位 和 
发 展 目标 调整 的 参考 。 当 定位 与 及 展 目 标 确定 后 ， 即 结合 经 济 目 标 进 
行 深化 业态 和 集 划 ， 对 业态 配 比 、 开 发 强度 与 规模 等 开展 研究 ， 空 间 规 
划 成 果 是 深化 业态 策划 在 空间 上 的 直接 反映 和 落实 。 然 而 ， 控 规 编制 
过 程 的 重点 ， 更 在 于 后 期 各 利益 团体 的 诉求 协调 过 程 ，“ 五 规 ” 要 素 
在 漫长 的 协调 过 程 中 不 断 调 整 与 整合 ， 最 终 达到 符合 政府 、 市 场 、 公 
众 三 方 利益 诉求 平衡 的 法 定 空 间 成 果 。 


可 以 认为 ， 控 规 的 形成 过 程 即 是 在 城市 运营 项 目 落地 的 过 程 中 对 
“五 规 ” 要 系 微观 层面 的 调整 过 程 。 


Ts MICE:Meetings, Incentive travels, Conventions, Exhibition， 即 商务 会 议 、 
奖励 旅游 、 国 际会 议 与 展览 。RBD:Recreational Business District, W% RZ X 
(休闲 商务 区 ) 。TOD:Transit-0riented Development， 以 公共 交通 为 导向 的 开发 
模式 。 


第 六 节 “交通 +”PPP 


汕头 海湾 隧道 工程 是 汕头 市 和 中 信 滨 海 新 城 项 目的 重大 交通 基础 
设施 工程 。2012 年 6 月 ， 经 汕头 市 政府 授权 ， 中 信和 与 流 江 区 政府 签署 了 
政 企 合作 的 PPP 协 议 。 两 年 多 以 来 ， 在 汕头 市 政府 和 中 信 集 团 领导 的 关 
心 和 大 力 支 持 下 ， 海 湾 隧 道 项 目 稳步 推进 。 汕 头 海湾 隧道 工程 地 质 条 
件 非 常 复杂 ， 技 术 难 度 极 高 ， 是 目前 国内 外 综合 难度 极 具 挑战 性 的 大 
直径 盾 构 法 海底 隧道 。 为 此 ， 在 中 信 主 导 下 ， 项 目 组 于 2014 年 11 月 27 
日 组 建 了 以 钱 七 虎 、 孙 钧 、 周 福 霖 3 位 院士 为 核心 的 隧道 专家 顾问 团 
队 ， 逐 步 形 成 了 具有 国内 外 较 高 水 平 的 隧道 顾问 咨询 团队 。 汕 头 海湾 
隧道 是 连接 汕头 南北 两 岸 的 交通 主动 脉 ， 有 效 解决 了 汕头 南北 两 岸 交 
通 瓶 颈 问 题 ， 极 大 缩短 了 过 海 时 间 ， 海 湾 隧道 的 建成 将 为 汕头 南北 两 
岸 开 辟 新 的 过 海通 道 ， 并 将 有 效 改善 城市 交通 环境 ， 构 建 更 加 畅通 便 
捷 的 交通 体系 ， 促 进 城市 的 南 拓 发 展 ， 助 力 城 市 “一 湾 两 岸 ” 发 展 格 
局 ， 发 挥 汕头 作为 国家 公路 运输 枢纽 以 及 粤 东 地 区 “区 域 中 心 城市 ” 
的 龙头 作用 ， 增 强 汕 头 城 市 的 辐射 带动 力 。 


n FRIRE 


第 一 ， 济 头 市 政府 授权 漂 江 区 政府 ， 通 过 公开 招 投标 与 政府 建立 
平等 牙 约 天 系 ， 进 行 全 方位 、 长 周期 的 城市 综合 开发 运营 合作 ， 协 议 
经 过 汕头 市 、 涯 江 区 两 级 人 大 和 钊 委 会 议 审 议 通 过 ， 确 保 双 方 的 合作 关 
系 和 权 苑 受到 法 律 保 护 。 通 过 汕头 市 政府 对 海湾 隧道 的 建设 运营 、 土 
地 开发 进行 约定 的 特许 授权 ， 在 双方 合作 设立 的 隧道 项 目 公司 层面 建 
立 了 收益 共享 和 风险 共 担 机 制 。 


第 二 ， 隧 道 项 目 公司 通过 建设 隧道 ， 打 通海 湾 南 北 两 岸 交通 主干 
B 利用 土地 溢价 ， 在 没有 增加 市 、 区 两 
级 政府 财政 压力 的 前 提 下 ， 借 助 中 信和 集团 的 品牌 影响 力 和 金融 综合 服 
务 能 力 ， 完 成 了 “隧道 建设 带动 土地 溢价 ， 土 地 溢价 支付 隧道 建设 ” 
eo 顺利 实现 了 建设 城市 级 重大 基础 设施 “百年 隧道 ”的 梦 

。 隧 道 癌 全 社会 提供 接近 完全 免费 的 公共 服务 ， 有 效 优 化 了 城市 发 
= s 间 结构 ， 大 大 增强 城市 竞争 力 。 


第 三 ， 中 信 城 市 运营 团队 通过 整合 社会 资源 ， 进 行 多 层次 的 资本 
运作 ， 创 新 性 地 构建 了 PP 模式 下 城市 基础 设施 建设 和 运营 的 投 融资 机 
制 。 中 信 发 起 并 联合 多 家 大 型 银行 ， 组 建 了 隧道 PPP 银 团 贷 款 ， 最 后 畏 
以 土地 一 级 开发 预期 收益 实现 隧道 建设 全 周期 资金 保障 。 


第 四 ， 通 过 建立 一 系列 协议 构成 整体 系统 的 城市 运营 法 律 协议 体 
系 ， 来 保障 和 规范 项 目 长 期 运营 当中 各 个 细 市 、 各 个 方面 、 各 系统 合 
法 合 规 的 运作 ， 设 定 了 合理 、 平 等 、 完 善 的 收益 共享 机 制 和 风险 分 担 
机 制 ， 并 通过 汕头 市 和 涯 江 区 两 级 人 大 立法 的 形式 予以 保障 。 


第 七 节 66 文化 + 2) PPP 


一 、 项 目 概况 


潮汕 历史 文化 博览 园 项 目 位 于 中 信 滨 海 新 城 项 目 南 滨 片区 中 轴线 
位 置 ， 背 靠 短 石 风景 区 的 笔架 山 ， 面 向 汕头 湾内 海 ， 是 一 个 “看 得 见 
山 ， 望 得 见 海 ， 记 得 住 乡 秋 ”、 具 有 标志 性 的 城市 人 文 景观 带 。 休 闲 
商务 区 (RBD〉 人文 景观 中 轴 的 总 体 功 能 定位 是 文化 、 休 闲 、 游 恕 和 丙 
务 。 潮 汕 历 史 文 化 博览 园 将 以 中 国 华侨 与 潮汕 文化 为 主题 ， 打 造成 为 
ETERRA RES, EAZA, EER A A d o 


e ee ie ie 流 面 积 约 10 万 平方 
米 ， 规 划分 为 A 区 : 潮汕 历史 文化 博览 中 心 ， : 潮汕 历史 风情 丙 业 
iT, CK: 淹 汕 文化 公园 三 个 区 。 Coe oa 
广场 是 以 大 广场 、 大 尺度 建筑 ， 展 示 淹 汕 未 来 宏图 ;，B 区 潮汕 历史 风情 
商业 街 是 以 小 街坊 、 人 性 化 矿 度 建筑 ， 揭 开 漳 汕 开 埋 百年 的 历史 记 
忆 ; C 区 潮 济 文化 公园 则 是 园林 式 健康 休闲 公园 ， 通 过 雕塑 与 书法 碑林 
传递 漳 汕 文化 的 信息 。 


二 、 困 难 与 挑战 


潮汕 历史 文化 博览 园 项 目 作 为 滨海 新 城 的 配套 建设 项 目 ， 是 粤 东 
最 大 的 综合 性 文化 综合 体 ， 也 是 华侨 文化 试验 区 落地 汕 尖 的 重要 载体 
与 平台 。 和 的 建成 将 极 大 地 推动 办 东 地 区 文化 事业 发 展 ， 对 凝聚 全 球 
湖人 ， 打 造 世界 湖人 的 精神 家 园 有 不 可 佑 量 的 意义 。 但 是 ， 如 此 超大 


规模 的 城市 文化 综合 体 ， 尤 其 是 A 区 、B 区 和 C 区 的 后 期 市 场 化 运营 管理 
问题 ， 是 国内 多 数 城市 公共 文化 建筑 共同 面临 的 重大 课题 。 


1. 高 额 的 运营 费用 文 出 。A 区 潮 漳 历史 文化 博览 中 心 和 C 区 潮汕 文 
化 公园 属于 公 建 项 目 ， 按 照 传统 做 法 以 及 中 信 与 政府 签订 的 滨海 新 城 
项 目 合作 协议 约定 ， 项 目 建 成 以 后 移交 政府 ， 由 政府 负责 管理 运营 。 
根据 测算 ， 确 保 A 区 和 C 区 的 公共 设施 正常 运营 ， 每 年 政府 要 承担 约 数 
二 万 元 的 运营 费用 ， 面 临 着 项 目 交 付 以 后 巨大 的 运营 压力 。 


2. 巨大 的 投资 开发 考验 。 根 据 市 场 调研 显示 ， 目 前 南 滨 片 区 处 于 
开发 运营 初期 ， 存 在 人 气氛 围 不 足 ， 配 套 设施 薄弱 ， 交 通 条 件 不 便捷 
等 不 利 因素 ，B 区 潮汕 历史 风情 商业 街 ， 在 当前 时 点 开发 ， 市 场 培育 期 
较 长 ， 同 样 面 临 着 来 自 市 场 的 投资 开发 与 运营 的 巨大 考验 。 


三 、 创 新 思路 


为 化 解 当 前 潮汕 历史 文化 博览 园 项 目 面临 的 开 友 与 运营 的 现实 难 
题 ， 中 信和 与 当地 政府 探索 提出 采用 PPP 模 式 ， 集 合 社会 资源 ， 以 文化 产 
业 基 金 的 运作 方式 ， 综 合 解决 潮汕 历史 文化 博览 园 项 目的 后 续 整 体 运 


营 问 题 。 


通过 金融 创新 的 PPP 产 业 基 金 会 运作 方式 ， 整 体 性 解决 湖 汕 历史 文 
化 博览 园 后续 长 期 运营 ， 一 方面 有 利于 减轻 政府 财政 压力 ， 确 保 项 目 
维持 长 期 、 稳 定 的 高 水 平 运营 管理 ， 另 一 方面 也 是 探索 城市 公共 文化 
设施 和 产业 发 展 的 市 场 化 新 思路 和 新 模式 ， 具 有 一 定 的 探索 创新 示范 
作用 。 
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